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Resumo

A Camara dos Deputados tem construido junto a sociedade, ao longo do tempo, a imagem de
Parlamento aberto a presenca dos cidaddos e de espaco para atividades de engajamento
politico. E frequentemente citada, em discursos legislativos e manchetes da imprensa, como
“Casa do Povo”. De fato, em momentos historicos relevantes do pais, a institui¢do € palco de
grandes manifestacGes populares e, diariamente, expressivo nimero de pessoas comparece a
Casa para praticar atividades como acompanhar audiéncias publicas ou discussdes de temas
em votacao, reunir-se com Parlamentares e protestar. Com base nesta premissa, 0 objetivo da
dissertacdo € analisar o desenho normativo que regula o acesso de visitantes na Camara dos
Deputados, observando regras formais e informais, e as transformagbes que essas normas
sofreram diacronicamente. Pretende-se avaliar os potenciais efeitos sobre as atividades de
participagdo popular praticadas por cidaddos que comparecem & Casa, em razdo do conflito
que parece existir entre um Parlamento aberto e um conjunto de regras informais que
restringem o acesso de cidaddo por questdes de seguranca. A pesquisa, de natureza
exploratéria, € baseada em estudo de caso estruturado em levantamento
bibliografico/documental, entrevistas e questionarios. Os achados apontam que as regras
informais editadas pelo Depol tém reflexos sobre as atividades de participacdo que 0s
cidaddos que frequentam a Casa exercem, mas que nao sdo totalmente incompativeis com a
imagem da Camara enquanto Parlamento aberto e préximo ao povo.

Palavras-Chave: Participagdo Popular. Visitantes. Regras de Acesso. Casa do Povo.
Departamento de Policia Legislativa. Camara dos Deputados. Poder Legislativo.



Abstract

Over time, the Chamber has acquired, along with society, an image of Parliament open to the
presence of citizens and a scenario of activities of political engagement, and is even
mentioned in speeches of Parliamentarians and in press headlines as "House of the People™ .
In fact, at important moments in the history of the country, it was the scene of great popular
demonstrations and daily, large numbers of people come to the House to practice activities
such as following public hearings or discussion of issues in voting, meet with
Parliamentarians and stage protests. However, in view of the increase in violence rates in the
country, House managers have understood that it is necessary to include in the visitor access
regulation, rules that establish restrictions on the admission of people to Congress as a
measure to maintain security. This research examines the conflict that seems to exist
between the vision of citizens seeking the Chamber to engage in political involvement
because it is the "House of the People" and the security project whose premise is to reduce
the number of people who transit through Parliament.

Keywords: Popular Participation. Visitors. Access Rules. People's House. Department of
Legislative Police. Chamber of Deputies. Legislative Power.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é analisar o desenho normativo que regula o acesso de
visitantes na Camara dos Deputados e as transformacdes que essas normas sofreram ao
longo do tempo. Pretende-se avaliar os potenciais efeitos sobre as atividades de participacédo
popular praticadas por cidaddos que comparecem a Casa. A ideia ndo € comparar as regras
de acesso aplicadas na Camara com o regulamento de outros parlamentos, mas sim entender
como é configurado o quadro normativo de controle de entrada de cidaddos no 6rgao,
considerando sua tradicdo de ser “a Casa do Povo”, um Parlamento aberto a presenca

popular e local de grandes manifestagdes politicas e culturais.
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1 A “CASA DO POVO” E A PARTICIPACAO POPULAR

E frequente a adogio do epiteto “Casa do Povo” como referéncia para a Camara dos
Deputados. A expressdo € usada em matérias veiculadas pela imprensa (especialmente em
noticias relacionadas & restricio de entrada de visitantes'), por cidaddos e pelos préprios
parlamentares. Pesquisa em notas taquigraficas para o periodo de 01/10/2000 a 14/09/2018,
por exemplo, registra 2332 remissées aos termos por diferentes deputados®.

A origem da expressdo é incerta, entretanto percebe-se que é usada como forma de
ressaltar o entendimento de que os parlamentares sdo representantes do detentor efetivo do
poder, 0 povo. Em consequéncia, os cidadaos teriam o direito de comparecer ao Parlamento,
acompanhar os trabalhos legislativos e apresentar suas demandas.

O cerne da democracia representativa, sistema adotado no Brasil, é a eleicdo
periddica de representantes que recebem um mandato, durante o qual se tornam responsaveis
por deliberar sobre as questBes politicas em nome dos eleitores. O povo continua como
soberano do poder, e os eleitos comprometem-se a atuar em prol dos interesses da
populagéo.

Segundo Silva (2010), ao elaborar leitura histérica sobre o tema, explica que a
prépria origem do Poder Legislativo se deve ao instituto da representacdo, que remete a
ideia de democracia e da participacdo do povo nas decisdes politicas como elemento que da
legitimidade ao poder. Para o autor, na Antiguidade, a participagdo da populacdo nas
decisbes politicas se dava por meio de assembleias deliberantes, como o0s conselhos
gentilicos, as assembleias romanas da plebe e a ecclesia grega. Eram reunides em que
membros da populacdo discutiam sobre temas especificos e exercia o poder de forma direta,
ainda que ndo se caracterizando como 6rgéo ou instituicéo.

Na ldade Média, o exercicio do governo direto tornou-se mais dificil e as houve
grande reducdo no nimero de assembleias populares, enquanto gradativamente comecaram a
se formar assembleias com carater representativo. Silva (2010) destaca a ligacdo feita entre a
concepcao feudal e as origens da representacdo, segundo a qual os reis consultavam 0s
vassalos, por meio de assembleias de prelados e de barbes, como forma de reduzir a

resisténcia as obrigagdes que Ihes eram impostas®.

! Para exemplo, considerar matéria vinculada no Portal R7 intitulada: “Camara, a ‘Casa do Povo’, terd ‘portas
fechadas’ nesta sexta” Disponivel em: https://noticias.r7.com/brasil/camara-a-casa-do-povo-tera- portas-
fechadas-nesta-sexta-14042016. Acessado em: 20 jan. 2019.

Z Pesquisa realizada pelo Centro de Documentacdo e Informacdo (CEDI), em 14/09/2018, sob protocolo
ndmero 180914-000000.

® O texto de José Afonso da Silva faz referéncia ao livro de R. Carré de Malberg “Constribution a la Théorie
Générale de I’Etat”, T.II, Pariz, Recueil Sirey, 1922.


https://noticias.r7.com/brasil/camara-a-casa-do-povo-tera-portas-fechadas-nesta-sexta-14042016
https://noticias.r7.com/brasil/camara-a-casa-do-povo-tera-portas-fechadas-nesta-sexta-14042016
https://noticias.r7.com/brasil/camara-a-casa-do-povo-tera-portas-fechadas-nesta-sexta-14042016
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Silva (2010) também lembra que, no periodo, apenas quando cidad&os de classes sem
nobreza passaram a participar é que as assembleias foram consideradas representativas. Na
Inglaterra, a primeira formada por representantes de todos as classes sociais (prelados,
barGes e deputados dos condados, cidades e burgos) reuniu-se em 1295. Em 1302, a Franca
teve sua primeira experiéncia, reunindo nobres e representantes das cidades.

As assembleias passaram a constituir, entdo, um Orgéao estruturado de representacéo,
com os nobres e prelados atuando pelos interesses da aristocracia e 0s representantes das
cidades exprimindo as vontades da populacdo em geral. A partir do século XVI, como a
prevaléncia das monarquias absolutistas, as assembleias foram abolidas em favor de Estados
despoticamente governados. Contudo, o Parlamento inglés manteve o principio das
assembleias, contando com a Camara dos Lordes, vitalicia, representando os nobres, e a
Camara dos Comuns, de representacdo popular, com os membros exercendo um mandato no

qual se restringiam a defender os interesses de seus representados (SILVA, 2010).

A partir da Revolucdo Francesa, fortaleceu-se a ideia de que o poder soberano é do
povo, que o delega aos representantes eleitos poder para agir em nome dos que o elegeram.
Todos os membros do que conformaria o Poder Legislativo deveriam atuar pelos interesses
da populacdo, ou seja, da Nacéo, e ndo de classes especificas. Este poder, conforme acepcao
que se mantém contemporaneamente, emanaria da soberania popular, sendo composto por
cidaddos oriundos de classes sociais diversas e refletindo a posicdo de varios segmentos da
sociedade (SILVA, 2010).

A estrutura bicameral do Poder Legislativo adotada por muitos paises resulta de
influéncias do modelo inglés formado por essas duas Camaras: Camara dos Lordes, vitalicia,
representando a nobreza, e Camara dos Comuns, de representacdo popular. Segundo Araujo
(2012), o modelo bicameral brasileiro foi instituido durante o Império com inspiracdo no
sistema inglés, mas ap6s a Proclamacdo da Republica a influéncia do modelo norte-
americano tornou-se mais forte. Embora a adocdo do principio da soberania popular, que
coloca o0 povo como Unico representado, possa dar a impressdo de que regimes unicamerais
seriam o resultado 16gico, muitos paises apresentam o sistema de duas Casas Legislativas.

A manutencdo do bicameralismo nas democracias modernas se deve a varios fatores,
mas motivagdes que ja estavam presentes na origem das assembleias representativas, como o
conceito de que o sistema proporciona maior equilibrio de interesses, dindmica de controles
muatuos e maior eficiéncia do desempenho das fungdes politicas sdo algumas das
justificativas percebidas ainda hoje (ARAUJO, 2017).
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No Brasil, o sistema bicameral foi implantado ainda no periodo imperial. A
Assembleia Geral do Império dividia-se em Camara dos Deputados, com membros eleitos e
de mandato temporario e Senado, com politicos indicados pelo Imperador e cargos
vitalicios, mostrando semelhancas com o modelo inglés. Por ser formado por representantes
indicados pelo Monarca, o Senado acabou sendo a Casa Legislativa mais identificada com os
interesses da aristocracia, enquanto a Camara ja comecava a ser vista como a Casa
Parlamentar ligada a outras classes da populacao (SILVA, 2010; ARAUJO, 2017).

Enquanto os senadores frequentemente defendiam a visdo do Imperador, 0s
deputados expunham ideias proprias. Durante o periodo imperial, a Camara teve grandes
embates com Monarca, como a revolta de 1831, que culminou na abdicagdo de Dom
Pedro | em favor do filho e a Revolugdo Liberal de 1842, momentos em que contou a
populacdo como aliada (BRASIL, 2007a).

Além disso, com competéncia constitucional de Parlamento em que sdo iniciados
projetos relativos a grande numero de matérias, a Camara acaba sendo o primeiro palco de
discussoes legislativas de temas com grande repercussao na sociedade. Os debates podiam
ser acompanhados pela populacdo, ja que todas as edices do Regimento Interno da
instituicdo contaram com artigo sobre a entrada de visitantes de modo a facilitar o acesso

dos cidadaos, a exemplo do texto expresso na edi¢do de 1826:

220. Todos os cidadaos, e Estrangeiros tem direito de assistir as sessoens,
comtanto, que vao desarmmados, e guardem o maior silencio, sem dar o mais
pequeno signal de aplauzo, ou reprovagdo do que se passar na Camara.
(PACHECO; RICCI, 2017, p. 370)*

Observa-se, por outro lado, que as discussdes sobre projeto arquitetdnico da sede da
Céamara ou estruturas da Casa usualmente revelavam preocupacdo em criar espagos
destinados a presenca do publico, como as galerias, que “eram sempre registrados com
reconhecida importancia e citados com reveréncia, atribuida sobretudo a importancia dos
eventos que ali se desdobraram” (GOMES, 2013, p. 200).

Apbs a redemocratizacdo do pais, a Constituicdo Federal promulgada em 1988, em
vigéncia atualmente, fortaleceu o conceito de “Casa do Povo” ao estabelecer que a Camara
dos Deputados € composta de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em
cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal. O entendimento diferencia-a do

Senado Federal, formado de representantes dos Estados e do Distrito Federal, ou seja, das

* O trecho do Regimento Interno da Camara dos Deputados, edicdo de 1826, foi obtido em Pacheco e Ricci (2017)
e reproduzido com contetdo literal ao apresentado na fonte.



18

entidades administrativas que integram a Federacgéo.

A populagdo comparece a “Casa do Povo” cotidianamente, ndo apenas pelo valor
arquitetdnico e historico do prédio, mas também pelo papel relevante que exerce no
quadro politico nacional. As pessoam pretendem assistir as sessdes nos Plenarios, ir aos
gabinetes reunir-se com deputados ou mesmo praticar atos de protesto ou manifestacdes. De
acordo com o Relatério de Gestdo da Camara dos Deputados (BRASIL, 2018a),
no ano de 2018 foram registrados 463.378 visitantes nas portarias da Casa. Dentre eles,
apenas 29,8%, 138.119 pessoas, tinham como objetivo visitas turisticas. Ou seja, 324.259
compareceram para outra tarefa, incluindo-se desde apoio a infra-estrutura quanto
participacao.

Embora o conceito de participacdo popular ndo encontre consenso na literatura, dada
a multidimensionalidade dos sentidos praticos, tedricos e institucionais que podem ser foco
de analise (LAVALLE; VERA, 2011), com o crescimento dos movimentos sociais e a
evolucdo das democracias modernas, novas formas de atuagdo dos cidaddos fora do
momento eleitoral tém sido reconhecidas como agGes participativas (RIBEIRO; BORBA,
2011).

Sob a perspectiva do grande nimero de pessoas que frequentam a Camara para
praticar atos de protesto e manifestacdes, levar suas demandas diretamente a parlamentares,
assistir as sessdes nos Plenarios, audiéncias publicas e reunides de debate de temas na pauta
politica, acdes que podem ser interpretadas como atividades de engajamento civico®, as
normas que regulam a entrada de visitantes na Camara podem ser analisadas sob o foco dos
reflexos que podem ter sobre as atividades deste grupo de cidadaos. Se acessar a institui¢éo
é uma condicdo basica para o exercicio deste modo de participacdo, todas as dindmicas que
dizem respeito a controle de acesso afetam diretamente o ingresso de cidaddos, em graus
variados.

A participacdo popular € um elemento essencial da democracia que tem a soberania
popular como fundamento. As elei¢cbes ndo sdo suficientes para garantir a efetivacdo da
vontade popular, pois ao longo do periodo do mandato, os politicos tomam decisbes que
podem ndo estar alinhadas aos interesses de seus eleitores (MANIN; PRZEWORSKI,
STOKES, 2006).

O instituto da representacdo possibilita a manutencéo de regimes democraticos nas

sociedades contemporaneas, compostas por milhdes de pessoas com interesses proprios,

®> A conceituacdo, modalidades e repertério de atividades de participacdo popular serdo mais profundamente
discutidos na se¢éo 3.2.
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fontes diversas de formagdo e identidades coletivas multiplas. Contudo, autores como
Urbinati (2002) apontam que as transformacdes industriais, tecnoldgicas e econdmicas
advindas do desenvolvimento das nacdes acabaram por gerar distorces no sistema de
sufrégio universal que tornaram necessaria a criacdo de novos instrumentos de mediacao
entre eleitores e eleitos, capazes de traduzir e comunicar as opinides, interesses e vontades
dos cidadaos.

Como ensina Ugarte (2004), a democracia € um regime em que o0 poder ndo apenas
provém da base, como também deve ser distribuido da forma mais ampla possivel. Assim, o
direito de participacdo é estendido ao maior nimero possivel de integrantes da populagéo e
deve ser exercido de forma livre por meio de procedimentos abertos a todos. A partir desse
conceito, o universo da participacdo tem experimentado transformacdes ao longo do tempo.
Inicialmente, era vista como um conjunto de acgdes praticadas pelos cidaddos nas
modalidades eleitorais, mas novos repertérios de acdo social foram incorporados, como

protestos, boicotes e manifestaces populares (BORBA, 2012).

De fato, a participacgdo politica tem sentido amplo. Huntington e Nelson (1976, p. 17)
definem participacdo politica como “atividade realizada por cidadaos privados com o objetivo
de influenciar a tomada de decis@o do governo”. Bobbio, Matteucci e Pasquino (2002, p. 888)
ensinam que o termo designa um rol de atividades que podem ser praticadas pelos cidad&os,
incluindo presenca em manifestacdes populares, acdes voltadas a pressionar politicos para
agirem em determinada direcdo e mecanismos relacionados a difusdo de informacdes
politicas.

Sob essa perspectiva, as atividades dos visitantes que procuram a Camara dos
Deputados para praticar atos de protesto e manifestacBes, apresentar suas demandas de
forma direta aos deputados e assistir as sessdes plenérias e audiéncias publicas podem ser
entendidas como préaticas do repertdrio de participacdo social que demandam acesso fisico a

instituicao.

1.1 NORMAS DE ACESSO: A CAMARA DOS DEPUTADOS COMO ESPELHO DE
UMA SOCIEDADE COMPLEXA

Apobs a Revolucdo Francesa, de 1789, surge a perspectiva de que os membros do
Poder Legislativo devem deixar de ser limitados por um mandato imperativo, pelo qual o
representante ficava restrito a cumprir instrucdes que recebia de seus eleitores. Nas

democracias contemporaneas, os eleitos devem agir em nome do interesse publico e de toda
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a populacdo, buscando 0 bem comum (SILVA, 2010).

Com o crescimento populacional e as mudancas trazidas pelo desenvolvimento social
ocorrido ao longo do tempo, as sociedades contemporaneas sdo formadas por uma
multidimensionalidade de interesses, reivindicacdes e conflitos que tornam a missdo dos
politicos de representar todo o povo muito mais complexa. As mudangas sociais e as
adaptacbes do modelo politico trazidas por elas tiveram reflexos na estrutura do Poder
Legislativo. As ConstituicBes brasileiras estabelecem o sistema bicameral, como a de 1988,
que determina que a Camara dos Deputados seja formada por representantes do povo, eleitos
pelo sistema proporcional, em cada Estado e no Distrito Federal e o Senado composto de trés
representantes de cada Estado e do Distrito Federal, eleitos pelo sistema majoritario.

Assim, com o aumento natural da populacdo experimentado no Brasil, o0 nimero de
deputados passou por ajustes ao longo do tempo, partindo dos cem representantes das
provincias eleitos durante a Primeira Legislatura (1826-1829) e chegando a quantia de
quinhentos e treze prevista na legislacdo vigente.

O incremento no quadro de parlamentares, aliado a novas demandas surgidas na
sociedade, fizeram com que houvesse um progressivo aumento do nimero de atividades
legislativas desenvolvidas na Camara, além de adquirem maior grau de complexidade. O
nimero de eventos e reunides nas comissdes, por exemplo, cresceu de 1.594 em 2016 para
2.317 no ano seguinte (BRASIL, 2017a, 2018b).

Diante disso, a estrutura administrativa da Casa tornou-se mais robusta a fim de dar
suporte adequado ao volume de trabalho dos parlamentares. A sede atual da Camara €
formada por um Complexo Arquitetdnico com area fisica de mais 160 mil quadrados®. O
namero de trabalhadores na Casa sofre variacGes frequentes, mas de acordo com o Portal da
Camara, em marco de 2019, contava com mais de 13 mil funcionarios’.

Com a ampliacdo da estrutura fisica e administrativa, a gestdo da Casa tornou-se
mais complexa e procedimentos que conduzem as atividades regulares passaram por
aperfeicoamentos. O controle de entrada de visitantes € um exemplo dos processos
administrativos que tém passado por mudancas frequentes.

Durante os dias, com maior nimero de eventos e reunides, € comum que grupos

® Segundo dados do Portal da Camara, o Complexo Principal compreende 158.840,47 metros quadrados de &rea
(BRASIL, 2019c). Registros associados ao Plano Diretor de Uso dos Espagos, a partir do Censo de Espaco
Fisico 02 (2016/2018), realizado pela Secdo de Planejamento da Coordenagdo de Planejamento e Gestdo do
Departamento Técnico, apontam para 176.719,77 metros quadrados a area construida total da instituicdo,
excluidos os apartamentos funcionais.

" Segundo o Portal da Camara, para 0 més de referéncia, a Camara abrigava 2.894 servidores concursados, 1.456
ocupantes de cargos de natureza especial (CNEs) e 8.949 secretarios parlamentares.



21

com interesses relacionados aos temas da pauta comparecam a Casa para acompanhar as
discussdes. Porém, ao descobrirem que 0 assunto ndo seguiu 0 caminho desejado por eles ou
caso se deparem com um grupo que tenha inclinagcdes politicas opostas, é possivel que
ocorram conflitos ou mesmo atos de vandalismo.

Além disso, pessoas mal-intencionadas podem se passar por visitantes com a
intencdo de cometer delitos, como furtos e ameacas a servidores e parlamentares. De fato,
uma das sec¢des do Departamento de Policia Legislativa (Depol) é uma delegacia dedicada a
registrar e apurar os crimes cometidos nas instalacbes da Camara, e parte destas infragbes
sd0 cometidas por pessoas que visitam a Casa®.

Diante disso, os gestores do Depol, responsaveis pelas acdes de seguranca da
instituicdo, entendem que a presenca de visitantes é capaz de gerar potenciais riscos para
pessoas e para o0 patrimdnio e demandam procedimentos de controle mais rigidos. Como o
Regimento Interno, principal normativo que regulamenta as atividades da Casa, traz um
artigo sobre a entrada de visitantes na Casa dispondo que qualquer pessoa pode ingressar e
permanecer no edificio principal da Camara e seus anexos, desde que convenientemente
trajada e portando cracha de identificacdo, regras complementares foram determinadas com
0 objetivo de estabelecer medidas de controle mais rigorosas.

Embora a Resolugdo n. 20, de 1971, determine que 0s servicos de recepgédo e contato
com publico sejam de competéncia da Secdo de Rela¢cdes Publicas, o Depol acabou por ter
maior geréncia na configuracdo dos protocolos adotados para permissdo de entrada de
visitantes, dada sua especializacdo técnica na area de seguranca (BRASIL, 1971).

O publico que visita a Casa ¢ formado em parte por pessoas que procuram
acompanhar a discussdo dos parlamentares sobre os temas presentes na pauta legislativa.
Alguns assuntos com maior repercussao social podem atrair a Casa grupos com interesses
conflitantes ou categorias de militantes® com histérico de uso de acdes mais agressivas,
como depredacdo e invasdo de areas restritas.

A variedade de reacOes possiveis do pablico em relacdo a pauta parlamentar torna a
rotina da Casa dinamica e incerta. Diante desta realidade, o Depol tem complementado as
normas oficiais de entrada de visitantes com regras informais mais restritivas e

procedimentos adicionais a serem cumpridos. A flexibilidade para edi¢do das regras permite

® Conforme explicacdo da Chefe do Setor de Ocorréncias Policiais, a oficializacdo da autoria dos delitos se d&
apenas na conclusdo do inquérito. Desta forma, nos Relatérios de Atividades ndo ha quantificacdo dos delitos
praticados por pessoas sem vinculo com a Camara.

% O termo militante foi usado neste trabalho com o sentido de pessoa que defende uma causa ou ideia ativamente.
Como referéncia foi usada definicdo da expressdo no Moderno Dicionario Michaelis Da Lingua Portuguesa
(MICHAELLIS, 2019).
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que sejam aplicadas disposicOes diferenciadas de acordo com a pauta do dia, com adaptacéo
das medidas segundo o grau de seguranca que o Depol entende ser necessario diante dos
eventos a ocorrer.

Em entrevistas feitas com os diretores do Depol para subsidiar as analises propostas
neste trabalho, foi apurado que apds a divulgacdo da agenda dos trabalhos legislativos, os
gestores do Departamento reinem-se, estudam os aspectos que envolvem os temas em pauta
e que podem gerar ameacas (como a presenca de ativistas com historico de conflito ou de um
publico que exceda os limites de lotacdo da Casa) e determinam se serdo aplicadas regras
adicionais. As medidas incluem, por exemplo, permissdo de entrada de visitantes por apenas
uma das portarias existentes, proibicdo de acesso a determinadas areas, impedimento de
ingressar na Casa usando trajes com dizeres aprovando ou reprovando determinado tema;
podem ainda ser procedimentos extraordinarios dirigidos a grupos especificos.

As medidas atingem, portanto, os visitantes que procuram a Casa para atividades
ligadas ao engajamento politico. S&o cidaddos que desejam assistir as audiéncias publicas e as
sessOes plenarias, praticar protestos que comuniquem aos parlamentares quais Seus
interesses sobre 0 assunto ou mesmo informar-se sobre as posi¢6es adotadas pelos deputados
nas votacoes.

Como as regras que modelam o protocolo de entrada de visitantes sdo determinadas
de acordo com a pauta do dia, ndo existe uma divulgacdo prévia e 0s visitantes sao
comunicados sobre os procedimentos adicionais apenas quando chegam as portarias da Casa.
Considerando que a escolha da modalidade de engajamento € uma decisdo pessoal que
envolve a ponderagéo entre custos da agdo - como deslocamento e disponibilidade de tempo
— e percepcdo sobre os resultados que podem ser obtidos (BRADY, 1999; MILBRATH,
1981; VERBA; NIE, 1972), o acréscimo de prescricdes e procedimentos para entrada de
visitantes, efetivado pelas regras informais estabelecidas pelo Depol, pode ser entendido

como um aumento destes custos.

1.2 UMA APARENTE CONTRADICAO: PROBLEMATICA DE PESQUISA

O Depol tem usado a incluséo de regras informais no proprio setor como ferramenta
de gestdo para implementar medidas de seguranca. Assim, os gestores criam um desenho
normativo delineado para atender a objetivos especificos dos agentes decisores. Como
ensinam Cunha e Theodoro (2014, p. 19):

Na medida em que se considera que as instituicGes podem ser criadas
propositalmente, admite-se que a capacidade reflexiva humana torna
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possivel planejar, de forma prospectiva, regras, estruturas, mecanismos,
arranjos e mesmo sistemas mais amplos e complexos. A esse processo
denomina-se, genericamente, de desenho institucional.

Porém, a presenca de cidaddos na Casa deve ser administrada ndo apenas com base
em prescricdes de seguranca, mas considerando que grande numero de pessoas vem ao
Parlamento para acompanhar o trabalho dos representantes que foram eleitos para atuar em
seu nome, o que retrata a propria a légica democratica em acao.

O ingresso de visitantes na Camara dos Deputados da-se, normalmente, por quatro
pontos principais: as portarias localizadas nos Anexos Il, 11l e IV e pela Chapelaria do
Edificio Principal. H4, complementarmente, o transito de pessoas que passam pelos
procedimentos de identificagdo no Senado e se dirigem para a Camara.

Em solenidades e eventos especificos, a entrada de visitantes pode ser remanejada
para outros acessos, como a escada que liga a area externa do Anexo Il ao Auditério Nereu
Ramos, ou mesmo ser limitada a apenas algumas dessas portarias. O Depol tem autonomia
para determinar a dindmica de funcionamento de cada entrada, que pode ser aberta a
identificacdo de visitantes ou permitir apenas a entrada de servidores e parlamentares.

A conformacéo do funcionamento das portarias e outras diligéncias que remodelam
o0s padrdes cotidianos de acesso as areas da Camara sdo determinadas pela direcdo do Depol
com base na agenda de eventos do dia, 0 que em seguida € informado aos agentes que atuam
junto as portarias. Com efeito, muitas vezes as determinacGes de reformulacdo dos
procedimentos de acesso sdo decididas e implementadas no decorrer das atividades da Casa,
surpreendendo os visitantes que chegam ao Parlamento e tornando dificil a adaptacdo de seu
planejamento de atividades de acordo com essas medidas.

Ocorre que, desde a década de 1980, muitos pesquisadores observaram que normas
formais, criadas por procedimentos administrativos e tramites legais, publicadas e integradas
ao ordenamento juridico, ndo eram suficientes para a compreensédo das relagdes no trabalho,
na economia, na politica e até mesmo dentro das empresas e entidades (HOLLIS; NELL,
1975; KAHNEMAN, 2002; FERNANDEZ-HUERGA, 2008).

Embora a maioria das teorias politicas e econdmicas tenham como pressuposto a
racionalidade humana, essa racionalidade é limitada pela cultura herdada - valores, crencas,
mitos — e por normas de conduta sociais que foram estabilizadas durante o tempo. Da
interacdo desses elementos cognitivos com as normais formais na modelagem das relacdes
sociais encontra-se o conceito de instituicoes.

North (2012) define as instituicbes como constrangimentos planejados que
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estruturam a politica, a economia e as intera¢fes sociais, destacando em seu trabalho a
importancia das regras informais na composi¢cdo do sistema institucional. Com base na
intencionalidade humana presente na criacdo, modificacdo e extin¢do de instituicdes, North
explica que a funcdo precipua € criar ordem e reduzir incertezas nas agdes humanas,
estabelecendo um ambiente de confiancga e assim reduzir os custos envolvidos nas relagoes.

North (2012) explica ainda que as regras formais e informais conjugam-se formando
as instituicdes, e essas instituicdes compdem as estruturas organizacionais que, articuladas,
tornam-se uma organizacdo. Por fim, as organizacbes formam os mercados, que nesse
sentido ndo tém significado apenas econémico, e sim representam todo o amplo sistema de
interacdo entre as organizacgdes e a sociedade que, de alguma forma, absorve seus produtos e
Servigos.

Sob essa teoria, as entidades politicas constituem organizagdes ainda mais
complexas. Contam com burocracias profissionais que ddo suporte administrativo para 0s
agentes politicos e que sdo responsaveis pelos procedimentos que colocam em prética as
decisdes publicas junto a sociedade. A Camara dos Deputados, além da funcéo elementar de
produzir leis que delimitam direitos e deveres, tem ainda como missdo constituir-se como
uma arena de debates entre os parlamentares, mas sem excluir a participagéo da populagéo.

Outro ponto a ser observado sobre a modelagem do quadro normativo de entrada de
visitantes na Camara é o entrelacamento entre as regras informais e os discursos que dao
suporte a elas. Como ressalta Dryzek (1996), é essencial considerar a multiplicidade de
discursos presente entre os atores envolvidos na criacdo das regras e entre 0s atores que
serdo submetidos a esses constrangimentos, sob pena das instituices perderem sua
estabilidade.

O acesso de pessoas as dependéncias da Camara é subordinado ao cumprimento de
uma série de condicGes e procedimentos estabelecidos por um arranjo institucional que agrega
poucas regras formais e constrangimentos informais arquitetados por técnicos da area de
seguranga e pelos gestores politicos, influenciados por costumes, cultura, crencas e valores
organizacionais.

Os gestores responsaveis pelo desenho institucional de acesso de pessoas a Camara
evocam a reducdo do numero de visitante nas dependéncias da Casa como medida eficaz para
proporcionar um ambiente mais seguro. Todavia, € difundido na sociedade o conceito de que
a Camara dos Deputados € um Parlamento que tem como principio ser amplamente aberto a
participacdo popular, fazendo com que os constrangimentos informais aplicados a entrada de

cidaddos na Casa paregam estar em aparente contradicdo com esse conceito, e essa
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divergéncia traz questdes que sdo exploradas nesta pesquisa.

Como acontece com todas as organizagdes, a Camara tem diversos quadros
institucionais que disciplinam as atividades das diversas areas administrativas responsaveis
pelo conjunto de atividades e processos que, agregados, geram 0s produtos e servicos
entregues a populacdo. Em se tratando de organizagcBes governamentais, as atividades
finalisticas correspondem a elementos de realizacdo da propria democracia e por isso a
analise da influéncia das normas formais e informais que modelam as entregas finais torna-
se ainda mais importante.

Em grande parte dos momentos politicamente relevantes de nossa historia, como as
votacgdes pelo impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, a sociedade compareceu em
grande nimero ao gramado diante do Congresso Nacional para tentar influenciar o processo
decisorio. A campanha pelas “Diretas J&! ”, na década de 1980, foi outro momento marcante
do pais que trouxe a populacdo como tentativa de interferir nas deliberagdes dos
parlamentares.

O regime democréatico é formado por um conjunto de ideais, principios, visoes,
identidades, crencas e outros valores, mas também por regras, praticas e procedimentos
aceitos pela sociedade (OLSEN; HANSEN, 2014). Sao condic¢Bes de dificil manejo no
desenho institucional pela sua natureza, mas que ndo podem ser preteridas pelos gestores
publicos. A premissa da participacdo popular € uma dessas condicdes.

As formas de engajamento dos cidaddos na politica e a maneira como 0s governos
incentivam e criam meios para esse envolvimento sdo questdes que parecem nado ter
solugdes consensuais. Todavia, a Camara dos Deputados, por seu papel no contexto
democratico, tem apresentado iniciativas que demonstram seu posicionamento em direcdo a
uma maior interacdo entre os decisores politicos e a populacdo: segundo o Relatério de
Gestéo Estratégica do ano de 2017 (BRASIL, 2018b, p. 117): “ao longo dos anos, a Camara
dos Deputados vem empreendendo esforcos no sentido de oferecer ao cidaddo diferentes
mecanismos de interacdo com a Casa”. Seria de esperar que, em uma das instancias, o
acesso dos cidad&os a institucdo fosse promovido.

As premissas anteriores fornecem, portanto, um quadro paradoxal: se por um lado os
normativos formais (como o Regimento Interno) estdo alinhados a visdo popular de que a
Céamara é um Parlamento aberto a presenca do povo e que a participacdo popular pela
presenca de grupos representativos e cidaddos na Casa deve ser incentivada, por outro as
medidas de seguranca adotadas pelo Depol na forma de regras informais, apoiadas em

mecanismos de contencdo de pessoas em transito na Camara, restringem o acesso fisico da
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populacéo ao Poder legislativo.

1.3 QUESTAO DE PESQUISA
Diante do quadro apontado no item anterior, emergem as duas questdes de pesquisa:
1. As regras informais de restricdo de acesso de visitantes as dependéncias da Camara
tém implicacdes sobre a participagdo popular? e
2. Um arranjo institucional restritivo para acesso de cidadaos é conciliavel com o
conceito difundido na sociedade de que a Camara dos Deputados ¢ a “Casa do

Povo™?

1.4 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS
O objetivo geral desse trabalho é examinar o quadro normativo que regula a entrada
de cidaddos na Camara, observando as mudancas ocorridas ao longo do tempo, bem como
buscar indicios de potenciais reflexos sobre as atividades de participa¢do da popula¢do nos
processos legislativos efetuadas por cidadaos que comparecem a Casa.
Para tanto, sdo estabelecidos os seguintes objetivos especificos:
a) Identificar os normativos oficiais que incluem regras de acesso e procedimentos para
entrada de visitantes na Camara e suas mudancas ao longo do tempo;
b) Executar um levantamento sobre as regras e préaticas informais aplicadas a visitantes

da Casa Legislativa e sua trajetoria historica;

c) ldentificar os atores responsaveis pelo desenho normativo de acesso de pessoas a
Camara e as variaveis consideradas nesse processo;

d) Analisar os incidentes envolvendo militantes politicos que resultaram em medidas
mais restritivas de controle de visitantes na Camara; e

e) Explorar a existéncia ou ndo de reflexos dessas regras sobre a participacdo popular,
aqui entendida na instancia de comparecimento de cidaddos a Camara dos

Deputados.

1.5 ASPECTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa € de natureza exploratéria, baseada em estudo de caso sobre o conjunto
de regras que normatizam a entrada de visitantes na Camara dos Deputados, formado por
normativos oficiais e determinacdes informais editadas pelo Depol e que, embora néo
estejam agrupados em um documento oficial, neste trabalho foi referenciado como
Regulamento de Acesso de Visitantes da Camara dos Deputados.

Para tanto, foi procedido detalhado levantamento bibliografico e documental, com o
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proposito de registrar e a analisar a transformac&o diacronica das regras formais e informais
na instituicao.

No intuito de melhor compreender o objeto segundo a visdo dos gestores, visitantes e
cidaddos engajados politicamente que comparecem com frequéncia & Camara (mas néao se
enquadram no grupo “invasores”), foram aplicados entrevistas ¢ questionarios.

Segundo Gil (1991), as pesquisas exploratérias constituem uma metodologia de
investigacdo que tem como escopo esclarecer e desenvolver conceitos a respeito de
fendbmenos sociais. Como nédo foram encontrados estudos anteriores sobre o Regulamento de
Acesso de Visitantes da Camara dos Deputados, assumiu-se a pesquisa exploratéria como
adequada, por possibilitar uma averiguacao inicial do assunto e a identificacdo de fontes
secundarias, fornecendo bases para a construcdo de um percurso de pesquisa.

Habitualmente, a estratégia envolve levantamento bibliografico e documental,
entrevistas e estudos de caso. Por tratar-se do exame de um regulamento, a pesquisa
documental foi o ponto inicial deste trabalho. Diante do grande numero de normativos
associados ao objeto de pesquisa, tornou-se importante analisar os tipos juridicos

empregados, aspecto que tem influéncia na amplitude das normas (ver Anexo).

Além destes pontos, a pesquisa exploratoria é adotada no estudo também por ser
adequada para demarcar a situacdo atual e tracar a transformacdo histérica do objeto
(CHIZZOTTI, 2018). Por tratar-se de um regulamento formado em parte por regras
informais, consolidadas pelo uso ao longo do tempo, a analise de documentos historicos
forneceu dados sobre as transformac@es sofridas diacronicamente, expondo circunstancias
que podem ter contribuido para tais mudancas.

Para compreender a perspectiva dos atores envolvidos (atitudes e reagdes, conforme
apontam Boni e Quaresma, (2005)) na construcdo do desenho normativo do controle de
visitantes e dos destinatarios dessas normas, foram aplicadas entrevistas com servidores do
Depol, instrumento indicado para captar informacdes e fatores subjetivos que atuam nas
relacbes entre as variaveis envolvidas no objeto ou fenémeno. As entrevistas foram usadas
para: 1) coletar informacdes sobre a concepgéo, evolugéo e aplicagdo das regras informais
no Regulamento de Acesso de Visitantes, além dos elementos que justificam seu uso e sua
conexd@o com a seguranca da Casa, sob a perspectiva do Depol; e 2) explorar o ponto de
vista de integrantes de grupos que, em determinadas ocasides, ingressaram sem permissao
em areas da Casa que estavam com restricdo de acesso para o publico, eventos nominados

pelo Depol de “invasdes”. O objetivo ¢ identificar se ha relagdo entre estes episodios e 0
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Regulamento de Acesso de Visitantes, especialmente no que concerce as regras informais.

Por tratar-se de uma pesquisa exploratéria e qualitativa, a escolha do numero de
funcionarios do Depol para participar das entrevistas ndo passou por tratamento estatistico e
deu-se segundo dois critérios:

1) foram entrevistados quatro agentes que tomaram posse do cargo ainda na Coordenagao de
Seguranca, antes da mudanca para Departamento de Policia: o objetivo era obter
informacdes sobre as alteracdes de entendimento dos gestores do setor sobre a conducéo do
Regulamento de Acesso de Visitantes e sobre o uso das regras informais; e

2) foram ouvidos os trés agentes que ocuparam a direcdo da se¢do que coordena as acOes
operacionais, como controle de distdrbios e policiamento ostensivo desde a mudanca para
Departamento de Policia, para delinear as mudancas de postura frente ao uso das regras
informais e adicdo de prescrigdes e procedimentos mais rigidos nos protocolos de entrada de
visitantes.

O formato de entrevista escolhido foi 0 semiestruturado, composto de a) perguntas
pré-formuladas que direcionam as respostas e permitem a comparacdo direta entre 0s
dados obtidos, e b) questdes abertas proporcionando autonomia para o entrevistado discorrer
sobre 0 tema e, com isso, trazendo maior acervo de informagdes (BONI; QUARESMA,
2005).

Para 0s agentes entrevistados pela lotacdo antes e depois da mudanca para
Departamento de Policia, foi aplicada apenas uma pergunta pré-formulada para introduzir o
assunto: 1) Como vocé vé o trabalho do Depol, em relacdo aos visitantes, enquanto
Coordenacdo de Seguranca, e agora, como Departamento de Policia?

Para os funcionarios que ocuparam — e para 0 agente que ocupa atualmente — a
direcdo da secdo que coordena as atividades operacionais, as perguntas pré-formuladas
tiveram como objetivo colher informacBGes sobre as regras informais e medidas de
seguranca: 1) Como sdo determinadas as regras aplicadas pelo Depol aos procedimentos de
acesso de visitantes? 2) Quais 0s objetivos dessas regras? 3) Quais as diferencas que vocé
percebe na determinacao dessas regras sob seu comando e sob as outras gestdes?

Como as regras informais sdo disposi¢cbes que surgem de arranjos interpretativos
sobre as necessidades de complemento das normas formais e por isso tém natureza subjetiva,
a incluséo de indagagdes abertas contribuiu para desvelar as circunstancias que envolvem o
uso desse mecanismo.

As perguntas pré-direcionadas procuraram conduzir os entrevistados a incluir nas

respostas informacgdes sobre a construgcdo do sistema normativo em estudo ao longo do
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tempo, bem como a conjuntura politica e social vigente na época das mudancas aplicadas,
além de elementos da cultura organizacional e particularidades da atuacdo dos policiais na
Camara.

As entrevistas com participantes dos eventos de invasdo da Camara exigiram um
processo mais complexo. Uma vez que ndo existem dados oficiais sobre as invasoes, foi
feito um levantamento sobre as datas em que ocorreram, quais 0S grupos que participaram, a
forma como o acesso a area restrita se deu e se houve vitimas ou danos ao patrimonio. As
fontes usadas foram™®:

1) notas taquigraficas solicitadas ao Centro de Documentacéo e Informacgdo (CEDI) em que
os parlamentares citam a acdo de manifestantes invadindo &reas restritas, com a finalidade

de mapear as datas em gue os eventos aconteceram,;

2) matérias vinculadas na imprensa nas datas levantadas por meio dos discursos
parlamentares, para obter mais informacdes sobre 0s grupos que participaram e quais 0s
temas em discussao que motivaram a acao; e

3) registros de ocorréncias policiais, ja que eventos ocorridos dentro da Camara e que
resultam em vitimas ou danos patrimoniais sdo registrados na Coordenacdo de Policia
Judiciaria do Depol;

Na sequéncia, foram procurados integrantes dos grupos responsaveis pelos eventos
que concordassem em expor suas opinides em entrevista. Em relacdo aos eventos de
06/08/2003, 06/08/2006, 16/11/2015 e 16/11/2016, ndo foi possivel localizar nenhum
participante pela falta de registros oficiais.

Foram localizados integrantes dos grupos responsaveis pelos incidentes datados de
16/4/2013, 17/06/2013, 20/8/2013, 02/10/2013, 27/05/2014, 16/12/2014, 23/11/20186,
08/02/2017, 18/04/2017, 03/05/2017 e 09/05/2017. Todos manifestaram o desejo de manter-
se anbnimos, e alguns, embora tendo colaborado fornecendo informacdes, solicitaram que
ndo fossem citados como entrevistados.

Para as pessoas que se dispuseram participar da entrevista, foi aplicada uma
entrevista aberta, para que pudessem fornecer o maximo de informacgdes sobre os episddios,
a dindmica em que os fatos ocorreram, quais as causas e motivacoes que levaram 0s grupos
a escolher a estratégia de invadir areas restritas da Casa e se havia alguma relacdo com as

regras que formavam o Regulamento de Acesso de Visitantes.

190 Departamento Médico da Camara nao pode ser incluido como fonte de dados das invasées, uma vez que ndo
ha diferenciacdo nos registros dos atendimentos médicos que permita identificar quais foram resultantes das
invasoes.
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Complementarmente foi aplicada uma pesquisa descritiva, por meio de questionario
distribuido pelo Instituto de Relagdes Governamentais, instituicéo escolhida por ser formada
por cidaddos engajados politicamente e que comparecem a Camara com frequéncia para
acompanhar o andamento de temas da pauta e reunir-se com na defesa dos interesses da
causa que defendem.

No momento de execucdo da pesquisa (2018/2019), o Instituto de Relagéo
Governamentais contava com cento e quarenta e dois associados para 0s quais foi
disponibilizado o questionario por meio eletronico e solicitada a participacdo voluntéria e de
forma andnima, com um retorno de cinquenta e oito respostas. (41%).

O questionario resultante continha questdes dedicados a trés pontos: 1) a
confirmacao da presenca do discurso sobre a caracterizagdo da Camara como “Casa do
Povo” e a elucidacdo do sentido em que ¢ empregada; 2) estabelecer se, sob o olhar dos
praticantes de atividades participativas, a inclusdo de regras informais restritivas no
regulamento de acesso de pessoas na Camara tem impactos sobre essas acOes; e 3) coletar
opinides, sugestdes e propostas sobre medidas que propiciem maior seguranca a Camara que
possam ser conciliadas com as modalidades de participacéo popular.

Os detalhamentos metodol6gicos constam nos capitulos analiticos.

1.6 ORGANIZACAO DO ESTUDO

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos. Apos a introducédo e exposicdo dos
objetivos e metodologia, 0 segundo capitulo traz os conceitos que dao suporte tedrico ao
estudo e apresenta consideracfes sobre as teorias consultadas, ja fornecendo um dialogo
com o contexto de andlise. O terceiro capitulo descreve as regras formais e informais que
compdem o Regulamento de Acesso de Visitantes da Camara dos Deputados, apontando as
mudangas implantadas com base em uma linha historica, também explorando a
transformagéo de papel do DEPOL ao longo do tempo e eventos de invagdo da Casa
Legislativa.

Em seguida, o quarto capitulo contém uma discussdo sobre o questionario aplicado a
grupos e cidadaos que desenvolvem atividades de participacdo popular de forma frequente
com a finalidade captar a opinido desses atores sobre as restricdes de acesso impostas pelo
Depol e seus efeitos sobre as atividades participativas. Por fim, a conclusdo consolida os
achados da pesquisa, confrontando a aplicacdo do regramento de entrada de visitantes atual
com as sugestdes de ajustes apresentadas pelos cidaddos que responderam ao questionario,

apontando pontos de possivel conciliacdo entre a perspectiva dos militantes e do Depol.
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2 INSTITUICOES E ORGANIZACOES: REGRAS E JOGADORES

As atividades parlamentares e o proprio instituto da representacdo tém passado por
revisbes e aprimoramentos para adaptarem-se as exigéncias geradas pelas constantes
mudancas por que passam as sociedades contemporaneas, marcadas pela complexidade de
pensamento e interesses, pelo pluralismo de identidades, por desacordos profundos e
desigualdade (URBINAT]I, 2006).

As deliberagdes e trabalhos legislativos sdo materializados segundo processos
intrincados que demandam estruturas administrativas de suporte robustas, compostas por
burocratas profissionais encarregados dos procedimentos necessarios para que as resolucdes
passem a ter efeitos perante a sociedade. Conforme apontado no capitulo anterior, um dos
procedimentos diz respeito ao ingresso de visitantes em Casas Legislativas.

Sobre esta linha, 0 Regulamento de Acesso de Visitantes na Camara dos Deputados
apresenta um nucleo formado por normas oficiais e regras informais agregadas como forma de
ajustar os procedimentos as novas demandas trazidas ao Parlamento pela sociedade. A
complementacdo por meio de regras informais foi sendo construida ao longo do tempo, com
prescricdes estipuladas conforme o surgimento das questdes.

De fato, a estrutura administrativa dos Parlamentos precisa passar por ajustes
constantes para se adaptar as mudancas nas atividades trazidas pela transformacdo das
sociedades e pelas inovagbes geradas pelo desenvolvimento tecnoldgico e técnicas de
gestdo. Do estudo das alteragdes por que passam as organiza¢fes governamentais, sob a
perspectiva da conformacdo dos arranjos institucionais como meio para introduzir as
mudangas, surge o0 conceito de desenho institucional, amparado pela Teoria
Neoinstitucionalista.

O enfoque nas instituicdes perpassa o papel das normas culturais e dos elementos do
amplo contexto institucional, como as normas profissionais, a estrutura e o ambiente, além
da premissa de que as escolhas realizadas no momento de formacdo das instituicbes tém
repercussao sobre o seu futuro desenvolvimento. Se, por um lado, a estrutura organizacional
e as regras que conduzem o efetivo funcionamento do Parlamento sdo essenciais para a
concretizagdo da missdo de representar a sociedade e dar provimento juridico as politicas
publicas, por outro contém valores e interesses distintos sobre as a¢cdes que agregam valor ao
funcionamento organizacional (FONSECA; MENESES, 2011). Aléem disso, a forma de
organizacdo e estruturacdo das Casas Legislativas acaba por ter influéncia direta nos

processos legislativos e sua relagdo com a sociedade.
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No que diz respeito a relacdo efetiva com a sociedade, no que tange ao ingresso de
individuos na estrutura espacial da Camara dos Deputados, o Regulamento de Acesso de
Visitantes, por exemplo, define as condicdes e 0s procedimentos para que os cidadaos
possam a) assistir a discussdes, audiéncias publicas e sessdes legislativas; b) praticar atos de
protesto nas areas da Casa ou c) visitar os gabinetes parlamentares, acdes que podem ser
enquadradas como de engajamento politico (BORBA, 2012).

Considerando que o nimero de pessoas que visita a Camara dos Deputados para
pratica dessas agOes supera a quantidade de visitas turisticas', o capitulo contempla uma
revisdo de literatura sobre Neoinstitucionalismo, regras formais e informais, desenho
institucional e participacdo popular. Para aproximar o debate, ao longo da discussédo sempre
se retoma o contexto da Camara dos Deputados quanto ao Regulamento de Acesso de
Visitantes, o que permite uma analise mais precisa dos assuntos explorados diante do tema

de pesquisa.

2.1 A TRANSFORMAGAO DO CONCEITO DE INSTITUIGAO

Os primeiros estudos considerando a influéncia das instituicGes surgiram na area da
economia, representados pelo trabalho de autores como Veblen (1899) e Commons (1934),
mas logo foram estendidos para todos os campos das ciéncias sociais, dado seu influxo sobre
0 processo decisorio.

Para os institucionalistas, as escolhas de atitudes dos individuos sdo influenciadas por
circunstancias externas. Diante de determinado contexto social, as pessoas ou grupos podem
fazer escolhas diferentes das que fariam diante de outro cenério, assim é preciso entender 0s
mecanismos envolvidos nas escolhas feitas individualmente para ter uma melhor
compreensdo das decisdes coletivas.

Sob a oOtica dos institucionalistas, os individuos e grupos tentam colocar em préatica
projetos visando interesses particulares em um contexto social que apresenta
constrangimentos coletivos — padrdes, normas e condutas socialmente ordenados. Esses
constrangimentos sdo criados e modificados constantemente, de acordo a dindmica de
evolucdo social e, a0 mesmo tempo que limitam as a¢Bes dos individuos, moldam suas
preferéncias e escolhas.

No entanto, como ensina Nascimento (2009), os institucionalistas ndo colocam a
estrutura social como unico determinante das situaces sociais. As estruturas intervém nas

condutas individuais, de modo que 0s sujeitos ndo sdo totalmente autbnomos, mas de forma

1 vser item 1.1.
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alguma sdo integralmente passivos. Os institucionalistas observam o comportamento como
uma combinacéo entre a capacidade dos individuos de alterar a estrutura social e a estrutura
como forma de explicar os fendmenos e resultados sociais.

O conceito de instituicdo tem passado por revisdes que resultaram em mudancas
significativas na sua concep¢do. Se originalmente o foco dos pesquisadores era o
funcionamento politico das sociedades, sua organizacdo e as regras que modelavam seu
funcionamento, o conceito de instituicdes era aplicado as entidades constituidas com funcées
especificas perante o arranjo social, cenario descrito por Goodin (1996) como ‘“antigo
institucionalismo”.

Além disso, segundo Immergut (1996), o conceito behaviorista de que o
comportamento coletivo € determinado pelo conjunto de condutas e preferéncias individuais
adotado inicialmente pelos institucionalistas passa a ser relativizado pelos autores, que
também trazem criticas sobre a falta de clareza sobre métodos, teorias e topicos de pesquisa
aplicados. Surge a corrente Neoinstitucionalista.

Ao longo do século XX, houve uma mudanga de visdo e o0s estudiosos passaram a
concentrar-se nas dinamicas sociais de forma ampla, na historia de todas as interacdes que
coexistem na vida cotidiana. As decisdes dos lideres, antes foco principal dos historiadores,
muitas vezes atingem a populacdo apenas de forma marginal, j& que eram adaptadas pelo
tecido de regras que estruturavam a rotina de funcionamento das comunidades.

Assim, conforme aponta o autor, as relacdes cotidianas passaram a ser observadas
com mais atencdo pelos pesquisadores, ja que estavam interligadas e formavam um conjunto
de vinculos que modelavam todas as associa¢des humanas: igrejas, familias, mercados,
relacbes de trabalho, Estados. Estavam, portanto, marcadas por interesses discordantes,
disputas por recursos limitados, o que fazia com que a interpretacdo dos conflitos fosse
inerente as relacdes entre pessoas em todos 0s campos de convivéncia.

Com essa mudanca, o conceito de instituicOes foi afetado. As entidades formalmente
estruturadas, como sistemas partidarios, constituicdes ou orgdos estabelecidos no Estado,
antes conceituadas como instituicbes numa perspectiva materialista, passaram a ser
enxergadas como grupos detentores de grau de poder para estipular comportamentos e
constrangimentos perante 0s grupos a que se integram, emitindo determinacdes marcadas
pela intencionalidade humana.

Os arranjos normativos consolidados nas sociedades para mediar as interagdes
cotidianas foram vistos como fator primordial, ja que propiciavam equilibrio entre interesses

e criavam vinculos de cooperagdo, limitando comportamentos individualistas e
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proporcionando incentivos a ag0es coletivamente aprovadas, conduzindo a certa
previsibilidade. O cenéario é produto, como descreve North (2012, p. 48), do fato de todas as
atividades organizadas por seres humanos precisarem de uma estrutura que defina “a
maneira como 0 jogo € jogado”.

O conceito de instituicOes passa entdo a abranger as regras, crencas, valores,
tradicOes, usos e costumes; praticas informais que, aliadas a leis e regulamentos oficiais,
formam o conjunto de regras explicitas ou implicitas que modelam as relacdes em todos 0s
campos de acdo humana, configurando “as regras do jogo” (NORTH, 2012, p. 50).

Desta maneira, fatores cognitivos ddo origem a regras sociais estabilizadas ao longo
do tempo, interiorizadas pelos participantes do grupo. Como observam Calmon e Costa
(2013), elementos que sdo construidos com o decorrer do tempo, como 0s costumes
- padr@es efetivados por meio do habito - e a tradicdo - representada pela assimilacdo de
limitaces ou condicdes - sdo fontes basilares das regras informais.

Autores institucionalistas como North (2012), Shepsle (2006) e Goodin (1996)
ensinam que as instituicbes surgem a partir do consenso entre os integrantes do grupo, mas
as solucbes coletivas que marcam as interagdes sociais ndo sdo uma soma dos interesses
individuais, e sim os resultados das escolhas de alguns interesses em detrimentos de outros,
permitindo o alcance de um grau variavel de equilibrio.

Sob essa Gtica, as instituicbes contribuem para as relacdes humanas principalmente
por sua caracteristica de proporcionar previsibilidade aos comportamentos, facilitando as
escolhas dentro do rol de alternativas possiveis de acdo durante as interagfes. Trazem,
também, expectativas de que as acdes serdo ordenadas e coerentes, modelando e dando
consisténcia as atividades humanas. Por um lado restringem comportamentos indesejados e,
por outro, fornecem incentivos na medida em que condutas alinhadas as instituicfes serdo
aceitas pelos membros do grupo.

Embora o paradigma institucional ndo seja unificado, com destaque para trés
ramificagdes principais - historico, socioldgico e da escolha racional — alguns pontos em

comum podem ser tragados sobre as institui¢cdes, conforme aponta Nascimento (2009):

e Individuos e grupos possuem interesses e projetos proprios, que precisam ser
conduzidos dentro de um ambiente limitado por restricdes, normas, prescricoes e
papeis socialmente construidos e que sdo continuamente remodelados;

e Esses fatores limitantes trazidos pelo ambiente de interacdo — instituicbes —

restringem as opgdes de acdo, 0 que apresenta certo grau de vantagem para
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realizacdo dos projetos e interesses individuais uma vez que equilibram os interesses
e preferéncias dos integrantes do grupo ao mesmo tempo;

e As instituicbes podem ter como origem condigdes histdricas, normas e artificios
juridicos ou decis@es planejadas para atingir objetivos determinados; e

e Asrestri¢Oes trazidas pelas instituicdes distribuem ou preservam recursos e poder.

Segundo March e Olsen (2008), na medida em que as instituicbes modelam o
conjunto de escolhas possiveis para os individuos, o estudo da sua influéncia nos processos
politicos torna-se relevante. Sob essa perspectiva, o Estado ndo é visto como uma entidade
independente, pois a vida politica é marcada por conexdes causais com o contexto social. As
deliberacBes ndo acontecem apenas em funcao de interesses e preferéncias dos decisores
politicos, mas também segundo ideias, processos, regras e praticas socialmente construidos.

Os autores assinalam que parte significante das teorias politicas contemporaneas
retrata as entidades politicas formalmente organizadas como “arenas dentro das quais 0
comportamento politico, motivado por fatores mais fundamentais, ocorre” (MARCH,;
OLSEN, 2008, p. 121). A formulacdo das politicas passa a ser vista sob a 6tica da disputa de
interesses conflitantes e as instituicdes que regulam as interacbes dentro dessas entidades,
acompanhando o desenvolvimento das sociedades, tornam-se mais complexas. Ainda
segundo March e Olsen (2008), os sistemas politicos podem ser compreendidos como
resultantes da agregacdo de comportamentos individuais ou de grupos, que agem de
acordo com uma légica prépria. Isso se deve principalmente pela premissa de que a
composicao dos sistemas politicos, frequentemente, resulta de um ndmero significativo de
atores elementares que inclui, além dos agentes politicos,

burocratas profissionais.

Os Parlamentos cresceram e passaram a contar com um grande conjunto de recursos
e ferramentas de trabalho para suporte administrativo, além de seus servigos e atividades
terem adquirindo maior destaque diante da sociedade. Com isso, as entidades politicas
passaram a contar com estrutura organizacional coordenada por meio de arranjos normativos
em que regras informais originadas de elementos cognitivos e regulamentos formalizados
complementam-se para modelar procedimentos e operacdes que dirigem a producédo de suas
atividades finalisticas.

O modo como as tarefas sdo desenvolvidas decorre da conjuncédo das escolhas feitas
por agentes politicos, gestores e profissionais alocados nas subunidades organizacionais,

agindo de acordo com expectativas e referéncias e sua particular visao da realidade de como



36

as coisas devem ser feitas.

Nesta perspectiva, a analise dos processos politicos deve considerar a integracdo dos
microprocessos gerados entre individuos e a organizacdo, em uma visdo de que as acoes
individuais geram consequéncias nas conjunturas. E comum em estudos sobre ciéncias
sociais a busca por explicagdes sobre conformacdes coletivas a partir do entendimento dos
prismas individuais, como, por exemplo, pesquisas sobre caracteristicas dos eleitores dando
suporte para pesquisas sobre politicas (MARCH; OLSEN, 2008).

Segundo Carvalho, Vieira e Dias (1999), a partir da década de 1950, a perspectiva
institucional passou a complementar os estudos empiricos realizados no campo das
organizaces, sob o enfoque estrutural e comportamental. A andlise das subunidades das
organizacgOes publicas apresentou-se, desse modo, como uma variavel valida, contemplando
aspectos como o grau de interferéncia dos burocratas profissionais que atuam em
organizacles governamentais sobre os processos politicos.

A exemplo, a estrutura organizacional da Camara dos Deputados ndo apenas prové
suporte técnico e logistico para as atividades legislativas, mas também € diretamente
responsavel pela execucdo de etapas vitais para as atividades finalisticas da Casa — legislar,
representar e fiscalizar — intrinsecamente ligadas aos principios democraticos e ao
relacionamento do Parlamento com a sociedade.

A entrada de visitantes na Camara dos Deputados, objeto desta pesquisa, constitui um
processo administrativo coordenado por subunidades administrativas e esta ligado a forma
como a Casa interage com a sociedade. Embora seja regulado por normativos oficiais, é
também configurado por regras informais editadas pelos gestores profissionais dos setores
administrativos responsaveis pelo controle dessa atividade.

Assim, a conformagéo institucional modela as estruturas administrativas, que
combinadas produzem os produtos entregues pelas organizacfes. As organizagdes ndo séo
formadas apenas por recursos humanos, materiais e econdmicos, mas também por elementos
culturais, valores, crencas mitos, simbolos, praticas que concorrem com as decisdes
racionais dos gestores e agentes politicos na implementacdo das estratégias de conducédo das
rotinas de trabalho.

2.2 REGRAS FORMAIS E INFORMAIS
As institui¢Oes, segundo a corrente Neoinstitucionalista, apresentam-se como ditames
que atuam na solucéo dos problemas de acédo coletiva, de forma que sua logica de formacéo

e estrutura de regras selecionadas para modelar decisfes em situagdes especificas mostra-se
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um ponto importante de andlise. Nessa perspectiva, as mudancas institucionais podem
acontecer a partir da substituicdo da instituicdo diante do fracasso em cumprir seus objetivos
ou de forma incremental diante de novas demandas ou informac6es (SHEPSLE, 2006).

Dentro da corrente Neoinstitucionalista, Shepsle (2006) destaca duas vertentes de
analise. A primeira examina as instituicdes como constrangimentos exdgenos, um roteiro que
nomeia atores e as alternativas de estratégia que podem adotar. A segunda é mais profunda;
apesar das provisfes externas, as regras do jogo sdo providas pelos proprios jogadores e
representam o modo como 0s jogadores desejam conduzir o jogo.

Shepsle (2006, p.25) exemplifica a segunda vertente por meio da metafora sobre um

grupo de garotos jogando beisebol:

Um grupo de criangas, por exemplo, pode tomar as regras oficiais do
beisebol como ponto de partida para governar suas interagdes, mas eles as
adaptam a circunstancias especificas ou gostos (..). Em um dia em
particular, no entanto, o garoto que trouxe o bastdo e a bola pode insistir em
uma variagdo para a regra que mais gosta — digamos, uma bola que cai no
riacho € um home run automatico — e estd em posic¢éo de induzir os outros a
aceitar sua preferéncia.

As duas vertentes sdo usadas como referéncia para esta pesquisa, ja que o
Regulamento de Acesso de Visitantes da Camara deve obedecer a ditames externos, como 0s
principios constitucionais e democraticos, mas também é formado por regras informais
editadas por ocupantes de cargos de gestdo de setores internos da Casa com a finalidade de
criar solugbes de acordo com as necessidades que surgem da conducdo das atividades
legislativas.

Sob a perspectiva da corrente enddgena, as regras surgem do relativo consenso e
engajamento dos membros com o0s objetivos do grupo. Considerando que 0s interesses
podem sofrer mudancgas ao longo do tempo, essa vertente de analise mostra-se ainda mais
completa quando complementada com o exame das transformagdes historicas das
instituicoes.

Shepsle (2006) lembra ainda que as instituicGes sdo formas de se manter o equilibrio
na conducdo das interagdes, assim as mudangas trazidas por interesses de atores dominantes
podem ndo ser bem aceitas pelo grupo e trazer fragilidade para o equilibrio, premissa que
serve como referéncia teodrica para um dos pontos abordados nesta pesquisa: a analise dos
eventos de invasdo de areas restritas da Camara por manifestantes.

De modo geral, as organizagdes estabelecem as regras com o objetivo de criar
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solucdes para problemas que surgem durante a estruturagéo dos processos administrativos ou
para regular interacdes entre agentes, mediando interesses divergentes. A base normativa
dos procedimentos é formada por regras previstas em normativos oficiais editados por meio
de processos juridicos especificos, como o Regimento Interno (RICD), instrumento
normativo oficial que contém os preceitos a serem seguidos na conducdo das atividades da
Casa.

Todavia, as determinacGes contidas nos regulamentos oficiais ndo abrangem todas as
situacBes envolvidas na consecucdo das atividades organizacionais e sdo complementadas
por regras informais. Segundo Helmke e Levitsky (2004), regras informais sdo normas
compartilhadas por integrantes do grupo social que podem ser ou ndo escritas e que séo
criadas, comunicadas e validadas fora dos canais oficialmente sancionados.

Conforme aponta Aguiar (2015), ndo ha consenso sobre o conceito de regras
informais, porém algumas caracteristicas sdo comuns nas definicbes encontradas na
literatura. A primeira é que estas regras trazem limitacdes e restricGes de comportamento sem
precisar de um aparato juridico para que tenham efeito. Assim, sdo regras que nao precisam
nem mesmo estar formalizadas em documentos escritos para que sejam efetivas. A segunda
carateristica € que sua criacdo e comunicacdo ndo segue protocolos oficiais e ndo precisa
passar por canais oficialmente sancionados. Ha apenas o compartilhamento de uma norma

que é seguida pelos integrantes do grupo.

A Cémara, objeto desta pesquisa, € uma organizacao politica e as organizaces, de
modo geral, tém propdsitos definidos a serem alcancados - lucratividade, vencer elei¢oes,
criar regulamentacdes, educacdo, salde — e para alcancar suas metas aplicam planos
estratégicos de acGes formulados para maximizar os resultados esperados e baseados nos
recursos, habilidades e conhecimentos que compdem sua estrutura (NORTH, 2012).

Em seu trabalho, North (2012) lembra que as regras formais determinam a estrutura
geral das interagcOes sociais, mas as informais indicam como os ditames oficiais serdo
operacionalizados, ou seja, como 0 jogo € jogado. Além disso, as organizacdes e seus
gestores sdo 0s jogadores, com 0 objetivo de sempre ganhar, ou seja, atender aos seus
interesses. Assim, as organizacgdes, enquanto jogadores, procuram modelar as estratégias e
habilidades como um processo permanente de desenvolvimento que acontece paralelamente
as mudancas pelas quais as regras passam ao longo do tempo.

Nesse sentido, a analise do papel desempenhado pela burocracia profissional é

relevante. Tendo em vista que 0 comportamento humano é conduzido por um célculo
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estratégico influenciado por preferéncias, interesses e expectativas em relagdo as ages dos
outros atores com quem interage, as regras apresentadas refletem a visdo da realidade que
possuem, bem como os objetivos que entendem ser os mais benéficos (NORTH, 2012).

Por estarem envolvidos na execucdo das atuacOes modeladas pelo arranjo
institucional, os burocratas identificam as possibilidades de ajustes e frequentemente sdo o
grupo que propde as mudancas, 0 que representa um beneficio batizado por McKelvey
(1976) de vantagem de formacéo de agenda.

Os funcionarios tém como finalidade declarada moldar a acdo do Estado,
estabelecendo as melhores préticas e normas de articulagdo das atividades sob sua
responsabilidade. Entretanto, os objetivos dos burocratas ndo necessariamente sao idénticos
aos dos agentes politicos, j& que o0s primeiros podem priorizar seguranca material,
legitimacéo e reforgo de politicas especificas, simplificacdo ou excluséo de procedimentos e
processos, entendidos como a melhor opcdo segundo sua visdo técnica e funcional
(McKELVEY, 1976).

Hodgson (2006) explica que, em muitos casos, as regras informais surgem de
condutas ja consolidados entre os membros do grupo social ou da organizacao e que passam
a ser transmitidas a individuos que ingressem no grupo. S&o préaticas que surgem a partir da
repeticdo em grande numero de situacdes semelhantes ao longo de um intervalo temporal
extenso. Podem, inclusive, vir a ser formalizadas dando origem a normativos editados
oficialmente. Segundo Cunha e Theodoro (2014), sdo conhecidas também como regras
organicas.

Os regulamentos formais representam regras que passaram pela intermediacdo de
uma autoridade constituida e por um processo, ainda que relativo, de consenso. A edi¢do dos
normativos oficiais segue por etapas que incluem discussbes e estudos, e analise por
instancias administrativas para revisdo. Essa complexidade na edicdo traz estabilidade, além
de contar com o poder coercitivo das autoridades constituidas que participaram do processo.

As regras formais representam um alicerce sobre o qual os direitos e obrigagdes sao
baseados e trazem seguranca juridica, além de delimitar mais claramente direitos e deveres
dos individuos. Porém, sua confecgdo apresenta custos expressivos. North (2012) explica que
0s normativos oficiais determinam a estrutura de ag0es, incentivos e puni¢des, mas precisam
de regras informais que, por sua flexibilidade, complementam e especificam 0s
procedimentos para aplicacdo dos ditames nas situacOes cotidianas.

Por ndo ser necessario que sigam protocolos de edigdo especificos, as regras

informais mostram-se uma ferramenta mais agil para criar solugcdes aos problemas que
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surgem. A edicdo de normas formais demanda um intervalo temporal para a execucdo de
todas as etapas, o que pode ocasionar uma demora no atendimento das demandas.

Como os interesses e as necessidades alteram-se de acordo com mudancas sociais que
ocorrem constantemente, regras podem perder sua validade diante das situacdes a que se
aplicam (LAUTH, 2000). Regras informais que ndo cumprem sua funcdo podem ser
retiradas dos arranjos institucionais mais facilmente, uma vez que ndo precisam de
procedimentos especificos para isso, como acontece com as normas oficiais.

Por outro lado, as regras informais derivam de elementos cognitivos. Valores,
costumes, crencas e convicgdes sdo elementos refletidos na construcéo das regras informais.
De forma diversa das regras formais, que sdo dotadas de poder coercitivo natural devido ao
processo de edi¢do e ja determinam mecanismos de fiscalizacdo e punicdo em caso de
descumprimentos, a presenca de elementos cognitivos comuns aos integrantes do grupo
contribui para maior legitimacdo das regras informais.

North (2012) destaca que as instituicbes trazem maior estabilidade por meio da
modelagem de condutas diante de situacfes de potenciais interesses conflitantes, mas
também acarretam um grau de inércia. Com o passar do tempo, os atores sedimentam as
prescricdes dadas pelos arranjos institucionais e mostram-se resistentes a alteragcbes ou
adaptacgdes de novas realidades (NORTH, 2012).

Segundo Chiavenato (1999), valores e ideias difundidos internamente nas
organizacOes trazem um grau de homogeneidade de pensamento e agdo entre todos 0s
integrantes do quadro funcional, formando uma cultura prépria para cada entidade
corporativa. Essa identidade, ou cultura organizacional, é proveniente das interpretagdes
cognitivas dos individuos sobre as regras e préaticas informais e é repassada a todos os
membros, consolidando as interpretagdes normativas e de procedimentos e gerando “o modo
institucionalizado de pensar e agir que existe em uma organizagao” (CHIAVENATO, 1999,
p. 138).

Mudancas no arranjo institucional discordantes dos elementos presentes na cultura
organizacional podem sofrer resisténcia por parte dos membros do grupo organizacional. Se
as mudancgas forem executadas por meio de normativos oficiais, 0 teor coercitivo
estabelecido pelo processo juridico de edi¢do da norma pode ser suficiente para a aceitacao
pelo grupo.

Ja as regras informais, por ndo exigirem protocolos juridicos de edicéo, carecem de
elementos de sustentacdo e legitimacdo, além da autoridade dos atores que a determinam. A

apresentacdo ao grupo de que a motivacdo que origina as regras informais é alinhada aos
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principios legais vigentes e as crencas, valores, conceitos e interesses coletivos do conjunto
de atores envolvidos pode facilitar a aceitacdo pelos membros do grupo (DRYZECK, 1996).

Em seu trabalho intitulado “The informal Logic of Institutional Design”, de 1996,
John S. Dryzek traz uma série de reflexdes sobre o desenho de instituicfes e o papel dos
discursos enquanto dispositivos de apoio e justificativa para as regras implementadas.
Segundo o autor, discursos sdo estruturas que reinem informacgdes em conjuntos coerentes e
transmitem ideias fortemente aceitas pelo locutor. Trazem suposi¢cfes tomadas como
garantidas e apresentadas como a melhor alternativa de entendimento do tema. Porém,
Dryzeck (1996) defende que em qualquer cenério existem varios discursos com visdes
diversificadas, mostrando angulos diferentes de percepcdo de uma mesma situacdo e que
precisam ser considerados pelos designers do desenho institucional.

A teoria desenvolvida por Dryzek descreve o discurso como sendo o software das
instituicdes, enquanto as regras, procedimentos, costumes e principios representam o
hardware, que por serem a parte visivel e intencional e por isso, tornaram-se a principal
varidvel de estudo dos institucionalistas. Mudancas introduzidas na ordem corrente por
novas regras podem ser coerentes, complementares ou mesmo contrastantes com 0s
discursos predominantes a época das modificagdes.

Assim, Dryzek (2002) ensina que o redesenho de instituicdes pode ser pensado como
uma questdo de reformulagdo da colecdo de discursos vivos na sociedade que ambienta o
arcabouco institucional a ser remodelado. A viséo sobre a importancia dos discursos amplia-
se a todo o contexto democratico, sugerindo que para garantir que a pluralidade de
identidades que caracteriza as sociedades modernas seja considerada nas decisdes politicas, a
esfera publica deve ser idealizada como uma arena onde discursos se sobrepdem.

Esta leitura dispde que a analise do desenho institucional pelos institutos informais
deve ser abordada sob certos aspectos. O primeiro passa pela consideracdo que a
subjetividade humana é formada por multiplas dimens6es, que vdo além da definicdo de
preferéncias dada pelo paradigma da racionalidade instrumental. O segundo relaciona-se ao
preceito de que as relagcOes entre as pessoas e as regras que regem as interacOes de
determinado grupo podem ter diferentes sentidos. A deducdo dos efeitos do redesenho
dessas regras sobre os individuos pode ser prejudicada pelo desconhecimento do significado
subjetivo das normas sobre as relagdes entre agentes.

Nesse sentido, a consideracdo da constelagdo de discursos no ambiente em que se
opera o rearranjo de regulamentos, principalmente nos casos em que essa reestruturacao €

efetuada por regras e praticas informais dada a auséncia de mecanismos de apoio
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formalizados juridicamente, pode fornecer importantes subsidios para que as mudancgas nas
regras sejam reconhecidas pela coletividade envolvida e com isso tenham estabilidade e
aplicabilidade.

O autor entende ainda que a funcéo do discurso deve ir além de apenas influir na
aceitacéo e legitimacdo do desenho ou reformulagdo do conjunto de regras vigentes por
contribuir para a formacdo de opinido favoravel dos individuos abrangidos pelas normas. A
observacdo dos discursos que competem no ambiente é capaz de agir como instrumento
informacional para os decisores, fomentando a legitimidade pela adequacdo do contetdo a
realidade do contexto em que o arranjo institucional se insere (DRYZEK, 2002).

Os discursos expdem ideias e crencas particulares, formulados de acordo com a
racionalidade dos atores, e pode ser pensado como um elemento que fortalece ou mina a
sustentabilidade das regras. Agregam fragmentos de informacdes com apelos diversos que
reunidos formam conjuntos coerentes, mas segundo Dryzek (1996), para serem expressivos,
precisam incluir elementos reconhecidos como legitimos para o grupo e que tragam
identificacdo com caracteristicas presentes entre os individuos, além da explicacdo da
escolha de um motivo em detrimentos dos outros em discussao.

Os elementos cognitivos embutidos nas regras informais também podem refletir
interesses individuais de atores dominantes. Segundo Braga (1987), o comportamento dos
atores da organizacdo € marcado por multiplos objetivos, planejamento estratégico
deficitario e disputa por recursos limitados, inclusive relativos a distribuicdo de poder.

A conformacdo hierarquica das organizacOes é estabelecida por normas oficiais,
contudo a forma como as regras informais sdo estipuladas pode afetar a manutencdo e
distribuicdo de recursos de poder, divisdo de tarefas e papéis (NASCIMENTO, 2009).
Segundo Pfeffer e Salancik (1974), a medida de influéncia no processo decisério pode
acarretar a inclusdo de padrdes que favorecem a posicdo de uma unidade da organizacdo. E
como ensina John Elster (1994, p. 174):

As institui¢des (...) nos protegem contra as consequéncias destrutivas da
paixdo e do auto-interesse, mas por outro lado, as proprias instituicGes
correm 0 risco de ser minadas pelo auto-interesse, a ‘“ferrugem das
sociedades”, como chamou Tocqueville.

Pfeffer e Salancik (1974) lembram que os atores podem usar taticas para interferir na
estrutura de poder da organizacdo e assim maximizar seus objetivos na formatacdo do

arranjo institucional. Aqui o destaque estd no uso estratégico de informacdes de modo a
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conduzir 0s outros atores a terem a mesma Vvisdo sobre o tema, € 0 uso de argumentacéo
técnica para legitimar uma proposicéo.

O processo simplificado de criacdo de regras informais pode facilitar essa captura da
norma por preferéncias individuais. Regras que passam por procedimentos formais de
criacdo s@o menos propensas a esse tipo de desvirtuamento, principalmente por serem
dotadas de expedientes de fiscalizacdo que inibem condutas corporativistas. Mecanismos
formais sdo importantes e visiveis; projetos com predominancia de artefatos informais,
entretanto, impdem custos reais aos Estados, pois ficam expostos a criticas pela auséncia de
revisdo (PFEFFER; SALANCIK, 1974).

2.3 INTENCIONALIDADE E GESTAO: DESENHO INSTITUCIONAL

As organizacOes sdo sistemas sociais que interagem com o ambiente e por isso sdo
sensiveis as mudancgas sociais. Habitos, pensamentos e valores estdo em constante
transformacéo e o arranjo institucional que conforma os processos nas organizacfes deve ser
ajustado periodicamente sob o risco de tornar-se inadequado. Muitas vezes 0s ajustes sao
operados de maneira rotineira e incremental, mas em outros momentos pode ser necessaria
uma ruptura a fim de criar novos arranjos.

Sob a perspectiva da Teoria Neoinstitucionalista, organizagdes sao sistemas sociais e
culturais, com o comportamento de seus integrantes sendo influenciado por elementos
simbdlicos como valores e principios presentes no arranjo institucional que rege suas
operagoes

Autores como Meyer e Rowan (2006) e DiMaggio e Powell (1983) publicaram
estudos sobre a influéncia dos valores, crencas e costumes embutidos nas instituicées sobre
as técnicas de gestdo (VIEIRA; MISOCZKY, 2003). Em se tratando de organizacbes
governamentais, a conexdo com o meio social é ainda mais relevante, j4 que o principio
basilar do regime democratico é a relacdo entre o0 povo e 0s governantes.

O desenho institucional é um processo racional que tem como objetivo definir
prescrigdes, organogramas e planos, materializado segundo regras pragmaticas desenhadas
para conduzir a acdo dos integrantes do grupo e coibir eventuais desvios da trajetdria
planejada (NYSTROM; STARBUCK, 1981; OLSEN, 1997). Pode ser aplicado como
ferramenta para adaptagdo das organizagGes as demandas que surgem ou para gerir 0S
procedimentos aplicados aos processos internos.

A concepgéo de politicas, de mecanismos de efetivacdo e conducdo de processos ou

de sistemas que coordenam forcas e interacOes para producdo de resultados podem ser
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observados sob a perspectiva da forma como as instituicbes foram projetadas. Para Goodin
(1996), o desenho institucional pode variar em amplitude, alcangando todas as instituigdes
relacionadas ao arranjo que se pretende alterar ou apenas parte delas, trazendo alteracdes
intraorganizacionais.

Cunha e Theodoro (2014) publicaram um trabalho que analisa vérios aspectos do
desenho institucional no ambito de entidades governamentais. As instituicbes pragmaticas
sdo introduzidas no contexto organizacional de forma intencional, criadas para determinar
procedimentos ou comportamentos planejados para atingir propositos especificos. O
desenho institucional, mostra-se entdo, como uma ferramenta de gestdo, muitas vezes
inclusive contribuindo para a formacéo da cultura organizacional. Envolve a forma como as
instituicbes sdo construidas ou adaptadas para atender ao padrdo planejado, incluindo
caracteristicas que vao da racionalidade e eficiéncia ao aspecto humanitario.

Os autores ensinam que o projeto de instituicbes pode ser representativo, responsivo
e atil a sociedade, na medida em que altera os resultados da organizacgdo, ou apenas aos
gestores, e remete ao enfrentamento das limitagfes impostas por conjunturas complexas e
dindmicas como as modernas sociedades. Por ser um meio de modelagem dos processos de
trabalho, o desenho é um procedimento habitual em todos os géneros de organizacdes.

Ao tratar das organizacdes publicas, a expectativa de que busquem constantemente
formas de aumentar sua eficacia e efetividade por adaptacdes que conduzam a um melhor
atendimento de seus compromissos com o ideal democratico faz com que mudancas no
desenho das instituicOes sejam um recurso precioso para atingir essas metas.

Diante desse cenario, 0 desenho institucional em contextos democraticos torna-se
importante objeto de analise. Por se tratar de um conjunto de regras que estruturam o
funcionamento da organizagdo, sua repercussdo nos resultados é evidente. As regras tém
grande influéncia pois podem inibir ou incentivar acdes, reduzir conflitos, favorecer ou
dificultar as relacbes (QUEIROZ; OLIVEIRA, 2014, p. 266).

A democracia € um conjunto de ideias, visfes principios e valores que se modificam
no decorrer do tempo (BOBBIO, 1987). Estes conjuntos sdo constantemente questionados,
contestados e revisados, trazendo novas formas de se entender a distribuicdo do poder
politico. O ideal democratico envolve o contraste de ideias, o debate e o conflito de opiniGes,
por isso a disponibilizacdo de arenas de discussdo tem se tornado uma pratica comum aos
governos contemporaneos (OLSEN, 1997).

A abordagem do desenho institucional leva em conta os interesses dos individuos que

integram as organiza¢Ges, mas também discute as instituicdes sob a perspectiva da
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democracia representativa, principalmente em pesquisas sobre Parlamentos modernos. No
Brasil, o Congresso foi instituido sob regime constitucionalista democratico e por isso tem
como finalidade expressar a vontade do povo (VIEIRA, 2018).

Assim, o desenho institucional deve refletir um equilibrio entre suas fungdes de
configurar 0s processos necessarios para a obtengdo dos resultados organizacionais a serem
entregues para a sociedade, como a materializacdo das leis e projetos parlamentares, e a
promocdo das premissas democraticas.

A abordagem Neoinstitucionalista dos estudos sobre Parlamentos destaca que devem
ser observados os efeitos das diversas institui¢coes vigentes nas Casas legislativas. A estrutura
administrativa que da suporte as atividades legislativas apresenta arranjos institucionais
especificos para a conducdo da rotina de trabalho e resolucdo de seus dilemas de acao
coletiva. Sdo arranjos que precisam de ajustes feitos de forma dindmica, para que possam
resultar em solucbes &geis para as novas demandas que surgem e por isso o0 desenho
institucional executado com regras pragmaticas mostra-se uma ferramenta atil (QUEIROZ;
OLIVEIRA, 2014; CUNHA; THEODORO, 2014).

O papel do cidaddo diante dos processos politicos tem sido tema de discussdo entre
os cientistas politicos e a proximidade da sociedade junto aos representantes eleitos durante
0s processos decisdrios tem sido valorizada. O entendimento sobre como a participacdo
popular acontece vem sendo ampliado e o desenho institucional deve ser capaz de lidar com
estas novas situacoes (RIBEIRO; BORBA, 2011).

A Constituicdo de 1988, considerada a mais democratica das Cartas Constitucionais
brasileiras, inclui a participagdo popular como premissa ao incluir no texto do art. 1° que “o
poder emana do povo” e serd exercido “por meio de representantes eleitos ou diretamente”
(BRASIL, [2019a]).

O exercicio da participacdo popular resulta da convergéncia entre o engajamento dos
cidadaos e a capacidade do Estado em garantir meios para que a populagdo possa exercer a
participacdo. A forma de organizagdo e funcionamento das entidades publicas pode
contribuir ou dificultar as atividades de engajamento e por isso o0 planejamento das
instituicdes deve ser planejado de modo a ndo criar obstaculo desnecessarios para as a¢des de
cidadania (CUNHA; THEODORO, 2014).

Com o Plano Estratégico estabelecido pelo Ato da Mesa n. 59, de 8 de janeiro de
2013, declarando como diretrizes “‘ampliar a sintonia da agenda do Legislativo com o0s
anseios da sociedade’, ‘fortalecer a participacdo da sociedade nos processos legislativos’ e

‘aperfeicoar 0os meios para que os cidaddos possam interagir com a Camara dos
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Deputados’”, a Camara reconhece a importancia da promogao da participacdo popular como
parte de suas fungdes enquanto organizacdo governamental (BRASIL, 2013c).

Como o desenho reflete valores e intengbGes e retrata uma estratégia para obter
resultados definidos, a ponderacdo sobre o impacto sobre o engajamento popular deve ser
clara. Os obstéaculos que possam impedir ou dificultar a aproximacao da sociedade devem ser
ponderados. Embora o desenho tenha como objetivo principal modelar solugbes para
questdes que envolvem as atividades finalisticas da organizacdo, precisa ponderar
alternativas que conjuguem essas solucdes com os valores da sociedade.

Os atores responsaveis pelo desenho precisam considerar a heterogeneidade que
permeia a sociedade ao projetar regras que regulam processos que envolvem a populacéo,
como 0 objeto desta pesquisa que normatiza a entrada de cidaddos na Céamara dos
Deputados.

As desigualdades socioecondmicas presentes nas estruturas sociais ocasionam
diferentes graus de disponibilidade de recursos, de acesso a informacéo e de conhecimentos
sobre os processos politicos, o que faz com que as regras interajam de forma diferente com
grupos distintos da sociedade (CUNHA; THEODORO, 2014).

Mesmo que o rearranjo trate de ajustes incrementais e relacionados a processos
internos, 0s gestores responsaveis pelas prescricbes precisam avaliar potenciais efeitos e
impactos sobre a relagdo entre a sociedade e organizacdo. A avaliacdo das alternativas
estratégicas e a ponderacdo entre 0s potencias negativos e ganhos decorrentes de cada
estratégia possivel é uma fase que pode minimizar esse problema (CUNHA; THEODORO,
2014).

Cunha e Theodoro (2014) destacam a relevancia dos atores envolvidos no processo
de desenho institucional, dado que sdo influenciados por diversos fatores como preferéncias
pessoais, condicdes ambientais, crencas e costumes, cultura organizacional e contexto
politico. Ainda que estes atores sejam o0s detentores oficiais do poder nas organizagdes
publicas, outros também tém participacdo significativa no desenho institucional:
funcionarios concursados ou comissionados, assessores e consultores. O comportamento é
sensivel a incentivos, oportunidades e aos possiveis resultados dessas circunstancias.

Preceitos da Teoria Neoinstitucionalista mostram-se apropriados para o estudo do
desenho institucional, como a racionalidade humana na escolha de alternativas de acéo, o
que pode gerar resultados nédo previstos em desenhos institucionais. Apesar de certos efeitos
serem amplamente aceitos como desejaveis, ao planeja-lo os atores tendem a inserir regras e

praticas que atendam a suas préprias demandas, imprimindo ao desenho valores proprios dos
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agentes (PETTIT, 1996).

Os seres humanos sdo atores racionais e atuam dentro de critérios que equilibram
custos e beneficios ao se deparar com alternativas de escolha. Meyer e Rowan (2006)
consideram em seu trabalho que o processo de racionalizacdo estd ligado a todos os
processos organizacionais que envolvem planejamento e decis@es, aliado a construgdo de
argumentos de justificativa, pois nas organizacbes modernas a aceitacdo de processos
desprovidos de uma formula analitica € muito baixa.

Os objetivos pretendidos no desenho institucional sdo determinados de acordo com a
avaliacéo feita pelos gestores, baseada em sua especialidade técnica e interesses. A escola
Neoinstitucionalista aponta que o desenho institucional sofre ainda influéncia da cultura

organizacional. Segundo Fleury e Fischer (1989, p.117):

A cultura representa um conjunto de valores e pressupostos basicos expresso
em elementos simbdlicos, que em sua capacidade de ordenar, atribuir
significagbes, construir a identidade organizacional, tanto age como
elemento de comunicacdo e consenso, como oculta e instrumentaliza as
relagdes de dominagao.

A cultura organizacional, por um lado, dificulta mudangas significativas
consideradas necessarias para acompanhar as demandas do publico atendido, ja que podem
conflitar com as crencas consolidadas pelos integrantes da organizacdo; por outro, as
prescricdes alinhadas com a cultura organizacional tendem a ter maior estabilidade e
facilidade de implementagdo (ROSA, 2000).

Outro aspecto com influéncia no desenho institucional de organizagdes
governamentais brasileiras é a rigidez burocréatica estabelecida para atos da Administracao
Pablica. O problema tem sido enfrentado com iniciativas de introducdo de novos modelos
administrativos com o intuito de garantir maior autonomia e responsabilidade aos gestores
publicos, como a adocdo de principios das empresas privadas (OLIVEIRA; PEREIRA;
OLIVEIRA, 2010). Acontece que os tramites formais exigidos para a execu¢do de mudancas
mais amplas nas entidades publicas ainda trazem dificuldades ao desenho institucional.

A rigidez burocrética resguarda a ordem democratica, retirando da agenda questfes
inspiradas por momentos de instabilidade passageira ou por interesses particularistas
(ELSTER, 1994; OLSEN, 1997). Alem disso, traz legitimidade por fazer com que as
decisbes passem pelo crivo de mais de uma autoridade e por processos de revisdo e

adequacdo juridica.
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No entanto, a rigidez burocratica ndo pode impedir que 0s gestores de organizacdes
publicas utilizem o redesenho como método para adaptar os arranjos institucionais as
reivindicacdes geradas pelas mudancas na ordem social. Assim como acontece nas
organizacOes privadas, as entidades governamentais sofrem pressfes para adequar suas
atividades ao cenario social em que se inserem (ELSTER, 1994; OLSEN, 1997).

Olsen (1997) explica que, para facilitar a introducdo de mudangas, 0s gestores
publicos costumam aguardar momentos de oportunidade de redesenho, ou seja, quando a
opinido publica e de atores responsaveis pelas instancias formais e juridicas responsaveis
pela formalizacdo das mudancas é mais favoravel & necessidade de alteracdo do arranjo
normativo.

Embora seja um procedimento necessario para que as organiza¢ées acompanhem as
transformacdes que ocorrem no ambiente em que se inserem e que é, de certa forma, até
rotineiro, o desenho de regulamentos e normas ndo constitui tarefa simples. O alcance de
consenso entre os atores envolvidos e com poder de decisdo, a superacdo de obstaculos
juridicos, as medidas necessarias para contornar resisténcias dos destinatarios das
prescrigcdes sdo etapas do processo que apresentam grande complexidade.

Diferentes atores costumam ter visdes distintas sobre como o0s objetivos das
organizacbes devem ser buscados. Mesmo em relacdo a principios democréaticos
reconhecidos, como a participacdo popular nos processos politicos, pode ndo haver
CONsenso.

Com a evolucgdo das sociedades e dos regimes democraticos, novas modalidades de
participacdo popular passam a ser reconhecidas enquanto outros modelos passam por
questionamentos sobre sua efetividade, tornando o consenso sobre as repercussdes das
mudangas institucionais sobre esse instituto dificil de ser atingido (UGARTE, 2004). Assim,
para pesquisas com objetos relacionados a desenhos institucionais em organizagdes
governamentais, como esta que estuda o Regulamento de Acesso de Visitantes na Camara,
torna-se importante examinar aspectos envolvendo as premissas democraticas nas quais as

proprias instituicdes devem ser baseadas.

2.4 LIMITES DO DESENHO: PARTICIPACAO

A participagdo popular nos regimes democréaticos tem sido tema de intenso debate na
literatura sobre ciéncia politica, uma vez que pode englobar uma série de mecanismos e
formas de envolvimento dos cidaddos (RIBEIRO; BORBA, 2011).

Avelar e Cintra (2007) explicam que o ideal democratico supde uma concepcao de
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participacdo ampliada, referindo-se desde as atividades mais simples, como conversas sobre
a conjuntura politica, até agdes mais complexas, como participar de campanhas eleitorais,
organizar grupos para exigir direitos junto as autoridades politicas, votar e candidatar-se a
cargos politicos.

A participacdo popular na seara politica tem como premissa a soberania popular dos
governos democraticos, atuando como instrumento de legitimacdo e fortalecimento das
instancias politicas.

As formas e os canais de participacdo popular passam por variacbes que
acompanham a evolugdo do contexto histdrico e cultural. Com origens que remontam as
experiéncias pioneiras de democracia do povo grego, a participacdo emergiu paralelamente
ao conceito de Estado que tem o povo como soberano do poder, emergindo diante dos
movimentos revolucionarios europeus no século XVIII e X1X. A perda gradual de prestigio
da aristocracia e a ascensao da classe de burgueses deu inicio ao processo de inclusdo da
classe trabalhadora na categoria de cidaddos (AVELAR; CINTRA, 2007).

Ha diferentes entendimentos sobre a participacdo popular nos regimes democraticos.
A corrente conhecida como elitista, que tem Joseph Schumpeter, com a obra “Capitalismo,
socialismo e democracia”, publicada em 1943, como principal representante, defende que 0s
cidaddos devem envolver-se apenas no momento eleitoral, referendando ou mudando o
grupo responsavel pelas decisGes politicas. Para o autor, a democracia € um arranjo
institucional para determinar a forma como as decisdes politicas sdo tomadas e 0s Unicos
modos de participacdo popular abertos sdo o voto e a discussdo. A apresentacdo de
demandas dos eleitores aos politicos ndo é compativel com o papel de lideranca dos eleitos,
que devem ter autonomia de decisao.

Para os elitistas, 0 voto conduz ao poder os membros da sociedade mais capacitados
para as decisGes politicas e para exercer o papel de lideres. A manifestacdo de opinido da
sociedade sobre os temas publicos representaria um controle sobre os lideres, 0 que seria
contrario ao espirito democréatico. As elei¢cbes constituem uma competicdo entre elites e um
numero suficiente de votantes para manter os arranjos eleitorais de modo adequado basta
para a manuten¢do de um governo democratico.

Eckstein, em 1966, publicou “A theory of stable democracy”, em que a estabilidade
do regime democratico aparece associada a um comportamento autoritario dos governantes
em relacdo a determinadas &reas de atuacdo, incluindo o processo decisorio. Para esses
autores, a participacdo da maioria também se restringe ao voto e a ampliacdo da participacao

popular poderia conduzir a uma ineficacia administrativa.
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Para a corrente elitista, a democracia é abordada sobre uma perspectiva
procedimentalista. Segundo Schumpeter (1943), ndo se pode pensar na soberania popular
como uma forma racional adotada pela populacdo para se posicionar acerca de questdes
sociais. Assim, a democracia ndao € um método remete a soberania popular, mas um arranjo
institucional para tomada de decisdes politicas e administrativas. As regras para se chegar as
decisfes sdo um método de constituicdo de governo.

Na medida em que as populacdes crescem e se desenvolvem, as sociedades tornam-
se mais heterogéneas e a representatividade emerge como solucdo para implementar a
democracia nos Estados. O sistema baseia-se na autorizagéo recebida pelos eleitos para agir
em nome da populagdo e na ideia do consenso como elemento construtor das decisdes
politicas (SANTQOS, 2002).

A representacdo também ¢é justificada por ser um meio de exprimir a variedade de
opinides presentes na sociedade. As assembleias representativas constituem uma
miniatura da sociedade e refletem a tendéncia dominante entre os eleitores (MANIN;
PRZEWORSKI; STOKES, 2006). Mas, como argumenta Santos (2002), se por um lado a
representacdo da condicBes para o exercicio da democracia em grande escala, por outro tem
dificuldades para tutelar multiplas identidades. Baseada no método de tomada de decisdo
por maioria, a representacdo ndo garante que as minorias tenham expressao adequada nos
Parlamentos. Em oposicdo aos autores elitistas, na década de 1960 comeca a ser formado
0 paradigma participativista, tendo como base a no¢do de que a participacdo da sociedade
civil nas decisbes politicas é fundamental para a construcdo dos Estados democraticos. Em
meio a uma cultura de emancipacdo das camadas populares que se difundia na
sociedade, a participagdo surge como uma categoria de acao coletiva, de mobilizacao
como ferramenta de busca por direitos (LAVALLE; VERA, 2011).

O vocabulo “participagdo”, que ja era parte sempre presente nos discursos politicos —
nos Estados Unidos, por exemplo, o programa criado pelo Presidente Johnson para combater
a pobreza incluia fundos para criar o0 maximo possivel de envolvimento politico para 0s
menos favorecidos economicamente (PATEMAN, 1992) — passou a ser amplamente
divulgado na midia, referindo-se a qualquer ato que tivesse como alvo o processo politico.

O ideario de participacdo passou a ser “popular”’, assumindo a¢des que iam além das
eleicOes e das entidades governamentais. Os atores passaram a ser classificados como
sociedade civil, envolvendo toda gama de grupos sociais, e Estado, rubrica que engloba

diversos segmentos que possuem vinculo com o governo. Participar aparece COmo recurso
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para fazer avancar a pauta sobre demandas distributivas e efetivacdo de direitos, com a povo
atuando em prol de seus proprios interesses (LAVALLE; VERA, 2011).

Sob esse cenario, 0s movimentos sociais emergem como importante papel na criagdo
e consolidacdo da arquitetura participativa em diferentes areas de demanda social. Embora
ndo haja um conceito fechado de movimento social, trés caracteristicas podem ser apontadas
como tipicas dos movimentos sociais: confrontacdo, identidade compartilhada entre os
membros e redes informais de individuos que reconhecem uns aos outros como parte de uma
causa maior (TATAGIBA, 2011).

Em consonancia com as mudancas no ideario participativo, autores como Bachrach e
Botwinick, (1992) e Crawford B. Macpherson (1978) argumentam que a democracia nao é
apenas um modo de selecdo de lideres politicos. A participacdo da populacdo deve ir alem do
voto individual, e a politica deve ser estendida a outros contextos, como as esferas
econdmica, social e cultural. Pensadores participativistas defendem que as oportunidades de
interacdo dos cidaddos nas questbes politicas devem ser maximizadas, para que possam
intervir nas decisdes que irdo afetar a eles mesmos (VITULLO, 1999).

A participacdo é percebida como uma ferramenta que os cidaddos podem usar, ndo
apenas para buscar direitos, mas também para adquirir conhecimentos que colaboram para
uma consciéncia mais clara de quais sdo as melhores decisdes politicas, em uma visdo mais
ampla dos problemas sociais. A democracia ndo é considerada como um procedimento
exclusivamente formal, mas como um sistema que almeja a construcdo de justica ou
eqlidade na distribuigdo dos recursos de poder (VITULLO, 1999).

O modelo representativo, segundo essa vertente, deve expandir a participacdo dos
eleitores. Como ensina Urbinati (2006, p. 193):

O mandato ndo pertence apenas aos agentes ou instituicdes governamentais,
mas designa uma forma de processo politico que é estruturada nos termos da
circularidade entre as instituicbes e a sociedade, e ndo é confinada a
deliberacdo e decisdo na Assembleia.

A representacdo, continua a autora, ndo € um esquema de delegacdo de soberania,
mas uma forma de conexéo entre a sociedade e o0 governo, que coloca a politica como uma
arena de opinides contestaveis e decisdes sujeitas a revisao a qualquer tempo.

O relacionamento entre o detentor do mandato eletivo e a sociedade passou a ser

visto como continuo e o conceito de participa¢do popular tem como alicerce a nogdo de que

0 povo soberano mantém “um poder negativo que lhe permite investigar, julgar, influenciar
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e reprovar seus legisladores” (URBINATI, 2006, p. 193). Esse poder manifesta-Se nos
canais tradicionais, como elei¢des e referendos, ou em momentos de discussdo de contetdos
de interesse dos cidaddos, por meios informais que podem assumir formas variadas.

A defesa de que os cidaddos devem ter maior participacdo nas decisbes sobre as
politicas publicas que os atingem tem sido apoiada por motivagdes ideoldgicas — ideais
democraticos de legitimidade, transparéncia e responsividade — ou mais objetivas — para
dividir as responsabilidades por decisGes por meio da resolucdo colaborativa dos problemas
(ABELSON et al, 2003).

Mesmo concentrada no momento do voto, a participagdo nas democracias
representativas modernas assume a qualidade de insumo do processo politico e passa a atuar
em outras funcdes como controle e fiscalizacdo da autoridade politica, redistribuicdo de bens
publicos e debate de questdes publicas (RIBEIRO; BORBA, 2011).

Com a participacdo assumindo novas perspectivas e 0s movimentos de engajamento
partindo de colecdo de grupos organizados com profundas diferencas, com fundamentos,
valores e crencas que abrangem questGes variadas, como estruturas socioecondmicas,
étnicas, religiosas e de costumes, um conjunto diversificado de acGes passa a ser empregado
(AVELAR; CINTRA, 2007).

O “repertorio de confrontagdo” é descrito por Tilly (1995, p. 41) como 0s meios pelos
quais os individuos agem em conjunto para perseguir objetivos compartilhados. Tarrow
(1998) complementa a definicdo afirmando que o repertorio ndo envolve apenas o0 que as
pessoas fazem quando engajadas em conflitos de interesses, mas o que elas sabem fazer e 0
que os outros esperam que elas facam.

Um repertdrio, continua Tarrow, passa por mudancas de acordo com a flutuacédo de
interesses, oportunidades e modos de organizacdo e, principalmente, da estrutura de
governo. Assim, como destaca Tatagiba (2011), o que caracteriza 0 conceito moderno de
participacdo é a combinacéo de diferentes formas de acdo, proporcionando flexibilidade para
manipular e combinar diferentes atividades em funcéo do objetivo almejado.

Com a inclusdo de acbes variadas no conceito de participacdo, a classificacdo das
distintas modalidades reconhecidas passou a ser tema de debate, a fim de se compreender 0s
componentes presentes em cada categoria. Como ensinam Ribeiro e Borba (2011), desde as
pesquisas pioneiras na década de 1960, autores tém apresentado uma série de conceitos de
participacdo. Tais definicdes sdo diretamente ligadas ao contexto em que 0s proprios atos de
participacao estdo inseridos.

Diante da consolidacdo da representacdo proporcional e decisdo por vontade da
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maioria, principios basilares da democracia representativa, a pratica de organizacdo de
pequenos grupos reunindo individuos, com interesses em comum e ndo dominantes na
sociedade, com o fito de adquirir maior poder de barganha para garantir seus interesses
inclui no repertorio de acdes participativas os protestos, greves e boicotes.

Assim, a classificacdo das atividades participativas esta relacionada diretamente ao
conceito adotado. Um dos trabalhos iniciais sobre o tema é o de Lester Walter Milbrath,
datado de 1981, com a participacdo sendo conceituada como colecdo de atividades ligadas
ao processo eleitoral. Verba e Nie (1972) ampliam a definicdo e colocam a participacao
como acOes que os cidaddos privados praticam para tentar influenciar a selecdo de
funcionarios do governo ou as decisfes que eles tomam.

Com o crescimento dos movimentos sociais e formas de acdo coletiva, autores como
Booth e Seligson (1978) colocam a participacdo como tentativa por parte da populacdo para
influenciar a distribuicdo de bens puablicos. Brady (1999) expande ainda mais o objetivo das
acOes participativas, definido por ele como tentativas para influenciar resultados politicos.

O Regulamento de Acesso de Visitantes na Camara dos Deputados, objeto desta
pesquisa, estabelece normas que atingem pessoas que frequentam a Casa para praticar acdes
ligadas as atividades parlamentares. Dentre essas acdes, sdo destacados neste trabalho os atos
de protesto, a presenca em audiéncias publicas e em discussdes e votacdes nos plenarios e as
reunides individuais ou de grupos com parlamentares.

Segundo Ribeiro e Borba (2011), a mobilizacdo politica na forma de protestos foi
considerada como elemento associado a instabilidade politica e as crises de legitimidade em
democracias em desenvolvimento. Porém, com a classificacdo das atividades participativas
em duas categorias — convencionais e ndo convencionais — atualmente encontrada na
literatura, esse conceito mudou.

A participacdo politica convencional situa-se dentro da logica procedimental do
sistema representativo, com a participacdo popular centrada no voto e nas préaticas
envolvidas na eleigdo dos representantes. Ja a participacdo nao convencional é caracterizada
por agdes como atos de protesto, assinar um abaixo-assinado, participar de manifestagdes
legais, participar de boicotes, recusar-se a cumprir obrigacdes, ocupar edificios ou fébricas,
bloquear o trafego com demonstracfes de rua, participar de greves (RIBEIRO; BORBA,
2011).

ClassificacOes criadas por outros autores também incluem as manifestacGes
populares e protestos. Teorell, Torcal e Monteiro (2007) incluem no seu modelo de

categorizacdo o canal de expressdo — atividades ligadas a representacdo por elementos
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formais do sistema, como voto e atividade partidaria; extra representacdo ou misto, como nos
casos que envolvem contato com o0s representantes eleitos — e 0 mecanismo de influéncia,
por estratégias de “saida” como o voto ou de “voz”, como protestos e contato direto com 0S
politicos.

Ainda sob a perspectiva de que a participacdo popular deve ser mais ampla que as
atividades do momento eleitoral, Habermas, Lennox e Lennox (1974) trazem o conceito de
esfera publica, a ideia de que a comunicacdo direta de seus interesses feita pelos cidaddos
aos politicos constitui uma forma de participacdo politica, um meio para discussdo das
questdes politicas entre atores publicos e privados, no qual os temas ganham visibilidade e
as argumentacOes representam um caminho para a formacéo de acordos.

Habermas, Lennox e Lennox (1974) descrevem a esfera publica como um espaco de
visibilidade dos assuntos politicos e que possui dimensées distintas de defini¢do, assumindo
modelagens diferentes de acordo com o contexto sociocultural.

A esfera publica faz a mediacdo entre a estrutura do Estado, representada pela
Administracdo Publica, sujeita aos interesses dos atores politicos, e a esfera civil. Sob a
perspectiva normativa, representa instrumentos disponibilizados a sociedade para discussdo
e que fornecem suporte informacional aos atores privados para influenciar as decisdes e
acOes politicas (ABELSON et al., 2003).

A presenca da populacdo em discussdes, votacdes, audiéncias publicas e outros
eventos com foco no debate de temas da pauta politica pode ser enquadrado no conceito de
participacdo na medida que sdo componentes do processo de aquisi¢do de informacéo pelos
cidaddos que, ao adquirirem conhecimento sobre variados aspectos dos assuntos e possiveis
resultados das decisGes, podem ter uma participacdo mais efetiva e qualificada nos
processos politicos. O objetivo é ter pessoas ativas e engajadas e ndo apenas receptores
passivos das informacgdes (ABELSON et al., 2003).

James Bohman (1996) complementa a no¢do de esfera publica ao discutir a funcéo
informativa dos procedimentos de participagdo popular, visando tornar os cidaddos mais
aptos para os debates, discussdes, negociacdes, aspectos funcionais da deliberacdo sobre as
questdes publicas. Para o autor, os cidaddos precisam adquirir juizo critico para que a
participacdo seja efetiva. Bohman considera como fundamento da esfera publica a ampla
publicizacdo das informac6es, de modo a dar subsidios para um didlogo cooperativo entre
todos os atores engajados em solucionar questdes publicas, superando o carater conflituoso
dos debates.

Embora nas audiéncias publicas, discussdes e votages nos plenarios da Camara néo
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seja permitida nenhuma forma de manifestacdo de opinido da populagdo presente, o carater
informativo fica claro. Os argumentos apresentados pelos especialistas convidados, bem
como as ponderacOes feitas pelos parlamentares, fornecem aos eleitores uma visdo mais
ampla sobre o tema em pauta. Além disso, os parlamentares podem sugerir a participacdo de
representantes de grupos sociais com interesse direto do tema, tornando a audiéncia um
canal de comunicagdo para os deputados sobre 0s impactos positivos e negativos possiveis
na visdo representados.

Segundo Pateman (1992), a participacdo é um processo educativo, que fornece
aquisicdo de conhecimento e conscientizagdo sobre 0s aspectos que envolvem os temas
politicos no &mbito individual e coletivo, onde se desenvolve a cidadania. A participacdo €
ciclica: na medida em que a cidadania € exercida, a consciéncia politica é moldada pelo
aprendizado.

Moreira Neto (2005) refere-se especificamente as audiéncias publicas ao classificar
0s instrumentos de participacdo popular em polivalentes — que tém como destinatarios
quaisquer entes ou poderes do Estado, como a representacdo politica, a publicidade, a
informacdo, a certiddo e a peticdo — e univalentes (ou especificos) — direcionados a
acOes especificas realizadas pelo Estado, como a coleta de opinido, o debate publico, a
audiéncia publica, o colegiado publico, a cogestao de 6rgdo ou entidade, a assessoria externa,
a delegacdo atipica, a provocacao de inquérito civil, a denuncia aos tribunais ou conselhos
de contas, a reclamacdo relativa a prestacdo de servicos publicos. De maneira semelhante, a
presenca dos cidaddos nas discussdes e votacdes nos plenarios da Casa pode ser entendida
como uma forma de os eleitores acompanharem a atuacgdo dos representantes eleitos. Como
ensina Urbinati (2006), a representacdo politica € um processo circular e suscetivel ao atrito
entre a atuacdo dos eleitos e a expectativa dos eleitores.

A autora aponta gue concepc¢des modernas sobre o instituto da representacdo politica
aceitam que a autorizagédo de decisdo conferida pelas eleicdes ndo deve impedir os eleitores
de contestarem as atuacdes dos eleitos. Desta maneira, situa-se a representacdo como uma
combinagdo complexa de deliberagdo e voto, autorizagdo formal e influéncia informal,
envolvendo tanto representantes quanto cidaddos. A representacdo ndo &, portanto, apenas
um esquema de delegacdo da soberania, mas um processo politico de conexd@o entre
sociedade e governantes. Urbinati (2006) aponta a democracia representativa como uma
arena de opinibes contestaveis e decisdes sujeitas a revisdo, ndo apenas no momento das
eleicGes, mas a qualquer tempo.

Diante dessa perspectiva, a populacdo, soberana do poder na democracia
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representativa, tem como tarefa acompanhar, contestar e legitimar a atuacdo dos eleitos
durante 0 mandato. A autorizacdo concedida nas elei¢cGes é essencial para demarcar 0s
limites e a responsabilidade dos governantes, mas ndo determina as a¢6es dos representantes
(URBINATI, 2006).

Além da presenca em audiéncias, discussfes e votacdes nos plenarios, podem ser
inseridas nesse conceito as visitas de cidaddos a Camara com a finalidade de reunir-se de
modo privado com os deputados. Tema de intenso debate e de projetos de lei*?, a
apresentacdo de demandas de grupos diretamente aos parlamentares € uma pratica comum,
sendo conhecida como lobby, palavra usada com sentido abrangente e que indica a defesa de
interesses diante de individuos com poder de decisdo. A pratica do lobby politico se
intensificou ap6s a redemocratizacdo do pais, na década de 1980, quando 0S processos
legislativos se tornaram mais acessiveis a populacdo (MANCUSO, 2011).

A legalidade da atividade de lobby, como explica Mancuso (2011) é amparada por
direitos expressos no artigo quinto da Constituicdo Federal de 1988: liberdade de
manifestacdo de pensamento (inciso 1V); expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicacdo (inciso 1X); liberdade de reunido (inciso XVI); liberdade de
associacdo para fins licitos (inciso XVII); acesso a informacdo publica de interesse
particular, coletivo ou geral (inciso XXXIII) e de peticdo aos poderes publicos, em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder (inciso XXXV, alinea a).

O autor lembra ainda que os tomadores de decisdo lidam com uma imensa e variada
gama de questdes sobre as quais precisam deliberar, porém ndo tém acesso a quadro
informacional completo para subsidiar as decisbes. Sdo temas complexos, envolvendo
multiplos interesses e pontos de vista legitimos e que precisam ser avaliados e ponderados.

Os lobbies representam mais um dos instrumentos a disposicdo dos eleitores para
apresentar aos parlamentares suas visdes e perspectivas sobre os temas da pauta politica.
Com a possibilidade de ser praticada por grupos com interesses conflitantes, os lobbies
podem levar aos politicos diferentes lados de uma mesma questdo. Ao conhecer 0s
argumentos de grupos com interesses opostos, 0s tomadores de decisdo podem ter um
panorama mais completo sobre o assunto (MANCUSO, 2011)

Diante da heterogeneidade das sociedades modernas, a agdo coletiva de pequenos
grupos na defesa de seus interesses contribui para o ideal democratico, uma vez que a

proporcionalidade na representacdo pode apresentar distor¢des (OLSON, 1999).

12 A exemplo do Projeto de Lei 1202 de 30 de maio 2007 (BRASIL, 2007b).
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Uma das diretrizes basilares da democracia é a da igualdade politica. Como ensina
Ugarte (2004, p. 95):

A democracia ndo é somente a forma de governo em que o poder politico
provém da base como também € o regime no qual este poder encontra-se
amplamente distribuido entre os membros da comunidade. Desta forma,
torna-se importante que canais de participacdo apresentem uma estrutura
gue permita seu alcance também por grupos sociais minoritarios.

2.5 CONCLUSOES DO CAPITULO

O capitulo procurou explorar a revisdo de literatura, apresentando as perspectivas que
dialogam com o tema de pesquisa. Ao ter como foco, em Ultima instancia, a discusséo sobre
participacdo popular no Parlamento, as secdes anteriores foram dedicadas a analisar as
interpretacdes de institucionalismo e Neoinstitucionalismo, regras formais e informais,
desenho institucional e participagéo.

O debate desenvolvido permitiu perceber que a leitura do desenho institucional é
fundamental para o entendimento das instituicdes e organizaces, bem como que novas
modalidades de participacdo popular passam a ser reconhecidas enquanto outros modelos
experimentam questionamentos sobre sua efetividade. Grosso modo, 0 exame de aspectos
envolvendo as premissas democraticas nas quais as proprias instituicdes devem ser baseadas
parece um claro caminho de pesquisa, que pode contribuir para a melhoria da relacéo, por
exemplo, entre a Camara dos Deputados e a sociedade.

Tendo em vista que grande nimero de cidaddos visitam a Camara porque desejam
assistir a audiéncias publicas, votacdes e discussGes, buscar reunifes diretas com
parlamentares, praticar atos de manifestacdes e protestos, entre outras atividades que podem
ser enquadradas no repertorio de acOes participativas, a estrutura do Regulamento de Acesso
de Visitantes na Casa assume um papel robusto de intermediacdo entre a sociedade e 0
Parlamento.

A visdo estipulada no Plano Estratégico da Camara dos Deputados de “consolidar- se
como o centro de debates dos grandes temas nacionais, moderno, transparente e com ampla
participagdo dos cidaddos” (BRASIL, 2013c), declarada pelo Ato da Mesa n. 59, de 08 de
janeiro de 2013, indica que a Casa esta alinhada a ideia de que o governo pode fomentar uma
esfera publica produtiva, contribuindo para a capacitacdo informacional dos cidadaos.

Além disso, a Camara tem criado uma série de projetos que incentivam a populacgéo a
conhecer e engajar-se nas atividades politicas. O projeto “Pauta Participativa”, em que a

populagdo pode opinar sobre o que deve ser votado pelo Plenério, € um exemplo desse
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direcionamento. Segundo o Relatério de Gestdo (BRASIL, 2018b), a criagdo de
instrumentos de incentivo e capacitagdo para o exercicio da cidadania € parte do projeto
estratégico corporativo que conduz 0 modelo de governanca da Casa.

A postura adotada pela Camara alinha-se a visdo de outras democracias
contemporaneas que consideram a criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade ao
longo de todo 0 mandato dos representantes eleitos (e ndo apenas no momento do voto, como
sugere a corrente elitista) como algo que contribui para o aperfeicoamento da democracia e
maior legitimidade ao arranjo governamental.

Diante disso, o Regulamento de Acesso de Visitantes, enquanto estrutura de
procedimentos administrativos, deve ser planejado de forma a ndo criar obstaculos as formas
escolhidas pelos cidaddos para se envolver nos processos politicos, a0 mesmo tempo em que
evita o comprometimento das rotinas de trabalho da Casa. Uma vez que o desenho de regras
materializa valores e manifesta intencionalidade, a promocdo da participagdo deve ser

claramente fixada.
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3 BASES E RESTRICOES: ESTRUTURA DO REGULAMENTO

O funcionamento dos Parlamentos demanda dos burocratas profissionais a
coordenacdo de atividades cada vez mais complexas. Para administrar a presenga de um
publico que, nos dias em gue a pauta apresenta temas polémicos perante a sociedade, pode
ser integrado por militantes de causas conflitantes, o Depol tem adquirido crescentes niveis de
autonomia para a edicdo de regras e determinacdo de procedimentos a serem cumpridos
pelos visitantes.

A partir do olhar sobre o desenho do Regulamento de Acesso de Visitantes a Camara
como um instrumento de gestdo, apresentado no capitulo 2, e considerando que o conjunto
dos procedimentos e regras impostas pelos setores e departamentos modelam
o funcionamento da Casa Legislativa, torna-se importante examinar em quais bases as regras
sdo assentadas, além de como sdo apresentadas e justificadas aos agentes a que sao
enderecadas.

Neste capitulo, alinhada com a premissa do Neoinstitucionalismo de que a influéncia
dos eventos histéricos no processo de transformacdo das instituicbes € uma variavel
relevante, a construcdo das regras é analisada de acordo com a linha do tempo em que foram
inseridas no arranjo normativo. Como descreve Goodin (1996), o exame de como as
instituicbes atuam sobre as situagfes cotidianas da sociedade, sobre processos
organizacionais e os individuos em diferentes momentos é um importante elemento de
pesquisa.

North (2012), sobre o tema, explica que os ambientes sociais e politicos sdo
marcados por incertezas, mudancgas constantes e um processo continuo de evolucdo,
provocado pela intencionalidade dos atores. A percepcdo dos jogadores, como 0 autor
costuma referir-se aos envolvidos nas relacdes sociais, sdo constru¢cdes mentais derivadas de
experiéncias vividas ao longo do tempo.

O processo evolutivo das construgBes sociais incorpora memorias e sistemas
cognitivos que incluem crencas, simbolos, modos de atuacdo diante de situagBes que se
repetem, modelados pelos contextos ambientais e histdricos. Assim, o tempo é uma variavel
importante e que deve ser incluida nos estudos voltados para ciéncias sociais.

Para a corrente Neoinstitucionalista, 0 quadro histérico vigente no momento da
formacéo das instituicGes, bem como o processo de construgdo das regras e prescrigdes tém
influéncia sobre seu desenvolvimento futuro. Alguns autores desta corrente, como North

(2012) apontam que as instituicOes seguem uma trajetoria especifica, determinada pelas
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escolhas feitas a época da sua criacdo e que criam obstaculos para mudancas efetivas em seus
atributos.

Portanto, para entender como o arranjo institucional de acesso de visitantes na
Cémara atingiu a configuracdo que possui atualmente, cabe uma analise que considera as
transformacdes historicas do ambiente social em que essas regras foram concebidas e suas
posteriores adaptacdes. E este o foco do presente capitulo.

Seguindo a abordagem apresentada por Dryzek (1996) sobre a importancia do
discurso como estratégia de suporte para as regras informais, o capitulo apresenta também
uma analise da fundamentacdo apresentada pelo Depol para inclusdo de medidas restritivas
em relacdo a entrada de pessoas na Casa no Regulamento. Além disso, a se¢do contempla o
argumento contrario a essas disposicdes conforme os visitantes e baseada na visdo de que a
Camara ¢ a “Casa do Povo”: por isso deve ser um Parlamento aberto a presenca popular.

Com a finalidade de acrescentar elementos empiricos que podem indicar uma relacao
entre as regras de acesso de pessoas e atividades de engajamento popular nas decisbes
politicas, apresenta-se também uma analise dos eventos em gque militantes desrespeitaram as
restricbes de acesso as areas onde ocorrem as atividades dos parlamentares, denominadas
pelo Depol como “invasdes”. Os eventos séo analisados sob a premissa Neoinstitucionalista
de que as regras representam uma forma de solucionar problemas coletivos. As instituicdes
modelam comportamentos diante de situacdes especificas pela fixacdo de incentivos
positivos e negativos, gerando equilibrio entre as preferéncias individuais e coletivas.

Como ensina North (2012), quando um ator com maior poder decisério introduz
mudangas nas regras com potencial de inviabilizar alternativas que satisfacam as
preferéncias de parte dos atores, a estabilidade das regras se torna fragil. Assim, o uso desta
corrente parece adequada para o estudo das invasdes, uma vez que representam, na leitura
institucional, incidentes de desvio de conduta por parte de visitantes em relacao as normas do

Regulamento de Acesso.

3.1 COMPONENTES FORMAIS

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) € o cerne normativo que traz
as diretrizes béasicas de funcionamento de todos os processos da Céamara, politicos e
administrativos. O documento contém artigos especificos tratando das condi¢fes a serem
cumpridas para que os cidaddos possam acessar a Casa.

Desde a primeira sede usada para os trabalhos da Camara, a antiga Cadeia Velha, no

Rio de Janeiro, j& havia espacos reservados para pessoas que desejassem assistir as
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discussoes e votagdes — as galerias. Assim, as edi¢cdes do RICD sempre trouxeram artigos que
regulamentavam essa presenca. Além do acesso as galerias, havia mencdo sobre areas
privativas para parlamentares com restricdo de acesso inclusive para outros membros da
Administracdo Publica.

O cenério histérico, ao que se percebe, tem grande influéncia sobre toda a
configuracdo do quadro normativo oficial, ja que os valores, crencas, demandas e rituais da
sociedade sofrem mudancas com o decorrer do tempo e acabam por ter reflexos nas decisfes
politicas. Os avancos implementados nas atividades de suporte administrativo executadas
pela burocracia profissional, novas dire¢des nos trabalhos politicos, as redes estabelecidas
entre empresariado e governo e até mesmo as relagdes entre Estado e populacdo também tém
efeitos no delineamento da legislacéo.

Cabe destacar que desde as primeiras edi¢ées do RICD a estrutura da Camara passou
por muitas transformacgdes. A Casa teve um aumento significativo na estrutura fisica com a
mudanga da sede para Brasilia em 1960; o numero de servidores efetivos e pessoas que
prestam servigos também passou por um implemento significativo para acompanhar a maior
complexidade que as atividades legislativas adquiriram. O maior volume de processos e
eventos realizados na Casa também trouxe um estimulo para que as pessoas comparecam a
Casa, fazendo com que o nUmero de visitantes experimentasse um crescimento. As
informacdes, portanto, reforcam a necessidade em compreender as transformacdes historicas
enguanto aspecto para a compreensdo das mudancas no acesso de visitantes a instituicao.

Segundo informagdes do Portal da Camara dos Deputados®®, as origens da Casa
remontam do ano de 1822, com o regresso de Dom Jodo VI para Portugal e a desobediéncia
por parte do Principe Regente Dom Pedro de acompanhar a familia. Em 9 de janeiro deste
ano, a separacdo entre Brasil e Portugal concretiza-se. José Bonifacio de Andrada e Silva
passa a chefiar uma equipe ministerial formada por brasileiros e o Principe Dom Pedro
assume o comando politico.

No dia 3 de junho é expedido decreto determinando a convocagdo de uma
“Assembleia Geral, Constituinte e Legislativa”, composta por membros que receberam a
denominacdo de deputados das provincias do Brasil. Em 19 de junho é expedida a Decisédo de
Governo n° 57, estabelecendo as instrugdes sobre o processo eleitoral que seria executado

para a eleicdo dos 100 deputados provinciais que comporiam a Assembleia.

13 Informacdes desta secdo sobre as origens histéricas da Camara dos Deputados foram extraidas do préprio sitio
da Cémara, através do endereco eletrobnico Camara dos Deputados. A Histéria da Camara dos Deputados
(BRASIL, 2019b).
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Em 7 de setembro de 1822, o Principe declara a independéncia de Portugal e séo
convocadas as eleigdes para a Assembleia, que se reune pela primeira vez em 17 de abril de
1823. Em dezembro de 1822, o edificio conhecido como “Cadeia Velha”, é escolhido como
sede da Assembleia Geral, Constituinte e Legislativa do Império do Brasil.

Em 12 de novembro de 1823, a Assembleia Geral, Constituinte e Legislativa do
Império do Brasil é dissolvida por ordem do Imperador D. Pedro I, encerrando suas
atividades apds a apreciacdo de trinta e nove projetos de lei, sete requerimentos, dentre eles
um de Regimento Interno para direcionamento dos trabalhos da Casa, cento e cinquenta e
sete indicagOes e duzentos e trinta e sete pareceres.

Em 1824 foi outorgada a Constituicdo Politica do Império do Brasil, e é editado, em
26 de marco do mesmo ano, o Decreto imperial que estipula o quantitativo de 102 deputados
para compor a Camara dos Deputados, numero que vigorou até a 62 Legislatura (datada de
1847).

Ainda durante o periodo do Império, o nimero de deputados sofreu repetidos
acréscimos, o que trouxe como consequéncia o aumento da estrutura administrativa de apoio
as atividades parlamentares. Segundo informacdes do sitio da Camara dos Deputados,
(BRASIL, 2007a):

e 0 Decreto Imperial de 26 de marco de 1824 estipulou o quantitativo de 102
deputados para compor a Camara dos Deputados e vigorou até a 62 Legislatura

(1845-1847);

e a Carta de Lei n° 387, de 19 de agosto de 1846, determinou que o quantitativo de
104 deputados vigoraria para a 72 Legislatura (1848) e 8?2 Legislatura (1849- 1852) e
passaria para 108 deputados durante a 92 Legislatura (1853-1856);

e 0 Decreto n® 842, de 855 (12 Lei dos Circulos) aumentou o nimero de deputados para
118 deputados, quantia que vigorou até 1860;

e 0 Decreto n° 1.082, de 18 de agosto de 1860 (2% Lei dos Circulos) determinou o
quantitativo de 122 deputados e vigorou até a 152 Legislatura (1872-1875);

e 0 Decreto n° 2.675, de 20 de outubro de 1875 (Lei do Ter¢o) manteve o quantitativo
de 122 deputados e vigorou até a 172 Legislatura (1878-1881);

e a Carta de Lei n° 3.029, de 9 de janeiro de 1881 conservou o quantitativo de 122
deputados para a 182 Legislatura (1882-1884) e aumentou para 125 o numero de
parlamentares previstos para a 192 (1885) e 202 Legislaturas (1886-1889).

A primeira sessdo preparatoria registrada aconteceu em 29 de abril de 1826 e no
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Regimento Interno editado no mesmo ano ja havia um artigo dedicado a presenca da
populacéo durante as atividades parlamentares.

O uso da expressao “todos os cidaddos e estrangeiros” ilustra a intengdo de
possibilitar que as votagdes e projetos propostos e analisados pelos parlamentares fossem
acompanhados pelos brasileiros e por portugueses, que ainda formavam parte consideravel
da populacéo, além de contarem com influéncia politica.

A discussdo de temas relativos as relacdes entre Brasil e Portugal, como a excluséo da
cidadania brasileira dos portugueses que se haviam manifestado contrarios & Independéncia
do Brasil, trazia grande nimero de lusitanos para as galerias, como registra Silva Neto (2003).
O autor aponta outros momentos em que a populacdo compareceu ativamente a Assembleia

para acompanhar a discussdo dos parlamentares:

A sessao do dia 10 de novembro de 1823 é muito agitada e a discussdo do
projeto sobre liberdade de imprensa, que teve sua primeira discussao iniciada
no dia 23 de outubro, atinge o apice. O Deputado José Martiniano de
Alencar, padre (CE), assim se expressa: “Uns cidaddos, que desejao ouvir as
discussfes, me pedirdo agora que visto ndo haver lugar nas galerias,
requeresse eu a assembléa a permissdo de entrarem para dentro da sala,
ficando por detraz das cadeiras dos deputados; eu o proponho, a assembléa
decidira”. O Deputado Antonio Carlos Ribeiro de Andrada Machado ¢ Silva
(SP) fala em seguida: ‘“Nisto ndo pode haver duvida; ninguem é mais
interessado nos trabalhos e deliberagdes da assembléa do que o povo: isto
tem-se feito em todas as assembléas. Entrem, oucéo, e saibdo como nds, ou
bem ou mal, defendemos os seus direitos”. O requerimento é colocado em
votagdo, e em seguida, € aprovado. Comunica-se a0 povo que podiam
entrar e enche-se imediatamente a sala. (SILVA NETO, 2003, p. 125).

Cabe destaque para o fato de que ja havia preocupagdo com a seguranca, tema que faz
parte das justificativas para as regras de controle de acesso da populacdo as dependéncias da
Camara até os dias atuais. A proibicdo para o porte de armas nas areas internas da Casa
expde claramente o temor por acdes violentas, mas a determinagdo de que as pessoas
mantenham siléncio também pode ser interpretado como um modo de evitar conflitos
envolvendo deputados e a audiéncia, ou mesmo grupos discordantes dentre os préprios
espectadores, além de manter o poder discursivo apenas para os parlamentares.

A Quadro 1 apresenta o texto original de edi¢cGes do RICD entre 1831 e 1904 a
respeito da presenca de visitantes na Casa.
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Quadro 1 — Artigos sobre acesso de visitantes presentes no RICD entre 1831 e 1891

Edicao Artigo

1831 Art. 201. Todos os Cidadaos, e Estrangeiros, tem direito de assistir as sessdes,
com tanto que vao desarmados, e guardem o maior silencio, sem dar o mais
pequeno signal de applauso, ou de reprovacdo do que se passar na Camara.
1870 Art. 218. Todos os cidaddos e os estrangeiros tém direito de assistir as sessdes,
com tanto que venh&o desarmados e guardem o maior silencio, sem dar o mais
pequeno sinal de applauso ou de reprovacgdo do que se passar na Camara.
1874 Art. 218. Todos os cidadaos e os estrangeiros tém direito de assistir s
sessdes, com tanto que venhdo desarmados e guardem o maior silencio, sem
dar o mais pequeno sinal de applauso ou de reprovacdo do que se passar na
Camara.
1891 Art. 183. Todos os cidadaos e os estrangeiros teem direito de assistir as
sessBes, com tanto que venham desarmados e guardem o maior silencio, sem
dar o mais pequneo signal de applauso ou de reprovacdo ao que se passar na
Camara.

Fonte: Brasil (1831, 1870, 1874, 1891).

Em 1889, o Marechal Manoel Deodoro da Fonseca (AL) e os parlamentares Quintino
Antbnio Ferreira de Sousa (RJ), Aristides da Silveira Lobo (PB), Rui Barbosa de Oliveira
(BA), o Vice-Almirante Eduardo Wandenkolk (RJ) e o Tenente-Coronel Benjamin Constant
Botelho de Magalhdes (RJ) articulam um golpe republicano e decidem que a Republica sera
proclamada na reunido da Assembleia Geral Legislativa marcada para o dia 20 de novembro.
Mas, no dia 15 de novembro, diante de boatos da prisdo dos lideres republicanos, é
proclamada a Republica (SILVA NETO, 2003)

Camara e Senado sdo dissolvidos. No ano seguinte, sdo convocadas elei¢bes para o
entdo denominado Congresso Constituinte, formado por 205 deputados e 63 senadores.
Assim, o RICD de 1891 foi editado sob essa nova configuracdo em que 0s senadores e
deputados compartilhavam a Casa Legislativa.

A primeira Constituicdo da Republica teve forte inspiracdo no modelo norte-
americano. Introduziu uma série de direitos, como inviolabilidade do domicilio, situacdo e
direitos dos funcionarios, liberdade do exercicio da profissdo e o recurso do “habeas
corpus”. O voto censitario, que restringia os votantes a quem detinha propriedades e rendas,
é extinto. Segundo Silva Neto (2003, p. 300):

Adota-se 0 voto direto e universal, para todos os maiores de 21 anos,
excluidos os analfabetos, além de algumas outras categorias, como 0s
mendigos e, implicitamente, as mulheres, que ainda vao esperar por esse
direito até a convocacdo da Assembleia Constituinte de 1933/34.

14 Os textos foram transcritos mantendo a grafia original.
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Em 1891, Parlamentares assinaram uma emenda ao projeto de Constituicdo, de
autoria de Saldanha Marinho e que concedia as mulheres o direito ao voto. Porém os
opositores a medida eram mais numerosos que 0s constituintes signatarios e a emenda foi
derrubada em Plenéario. A discusséo sobre a concessdo do direito feminino ao voto comecou
por iniciativa do parlamentar Cesar Zama (BRASIL, 2017b).

Embora as demandas femininas para participar dos pleitos ainda estivessem
distantes de serem atendidas, 0 RICD editado no mesmo ano, 1891, contou com um artigo que
garantia lugares para mulheres nas tribunas (Figura 1). Embora sem poder manifestar
qualquer tipo de aprovagdo ou critica, as representantes da causa feminista poderiam assistir
as votacdes e as edicGes posteriores até 1972 mantiveram a determinagdo. O artigo foi

publicado de acordo com 0s seguintes termos:

Art. 183. (...) Paragrapho unico. Haverd tribunas reservadas para senhoras,
Senadores, membros do corpo diplomatico, magistrados ou altos
funccionarios, e logar reservado para 0S representantes da imprensa.
(BRASIL, 1891)

Figura 1 — Mulheres no Plenéario durante a Assembleia Constituinte de 1934.

Fonte: (BRASIL, 2018c).

Em 1893, um decreto introduziu um novo aumento no nimero de deputados, que
passou a ser 212, quantidade que seria mantida até 1930, ano em que Getulio Vargas
assumiu o poder por meio de um golpe apds ter perdido as elei¢des.

As décadas de 1920/1930 foram marcadas por mudangas sociais. Segundo
Domingues (2015), durante esse periodo o0 movimento feminista ganhou forca; as mulheres
adquiriam o direito ao voto em varios paises (1907 na Finlandia; 1913 na Noruega; 1915 na

Dinamarca; 1917 na RUssia e Canadd; 1918 na Alemanha, Pol6nia e Reino Unido; 1919 na
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Austria e Holanda e 1920 nos Estados Unidos). Mas no Brasil, apenas em 1931 as mulheres
conseguiram o direito ao voto, e dois anos depois, em 1933, foi eleita a primeira deputada
federal: a médica Carlota de Queiros.

Em primeiro de dezembro de 1924, o Deputado Basilio de Magalhdes (MG)
apresentou o Projeto de Lei n°® 247 (BRASIL, 1924) que listou condigdes sob as quais as
mulheres poderiam votar. Silva Neto (2003, p. 364) assim descreveu a justificativa

apresentada pelo parlamentar:

Sr. Presidente, o projecto que vou ter a honra de apresentar & consideracao
da Camara é um corollario natural do que produz a adopg¢do, no Brasil, do
voto secreto-obrigatério. Com effeito, j& havendo mulheres no exercicio de
funccBes publicas, e, portanto, directamente interessadas na administragdo
do Estado, evidentemente ndo podem continuar afastadas da actividade
politica.

O movimento feminista teve reflexos nos comportamentos sociais. As mulheres
passaram a usar cabelos curtos, os vestidos ganharam decotes e 0 comprimento das saias
subiu para a altura dos joelhos, a maquiagem ganhou cores fortes, as cal¢as que antes eram
exclusivas dos homens integraram-se ao guarda-roupa de algumas mulheres e maibs se
tornaram o traje de praia preferido (DOMINGUES, 2015).

Todas essas inovagdes na forma das mulheres vestirem-se sofreram criticas dos
setores mais conservadores da sociedade, e o tema passou a fazer parte da agenda de debates
sociais. Essa preocupacdo com as mudancas na vestimenta e o significado de rompimento
com a cultura vigente teve reflexos no RICD de 1928, que introduziu uma alteragdo no
artigo que regulava o acesso da populagdo as galerias da Camara, adicionando a obrigacao
de que as pessoas interessadas em assistir as sessdes legislativas estivessem “decentemente

vestidas” (Figura 2).

Figura 2 — Recorte do artigo n. 180 do Regimento Interno de 1928.

Art. 180. Serad permitiido a qualquer
pessoa, decentemenie wvestida, assistir,
das galerias, 4s sessdes, desde que esteja
desarmada e guarde o maior silencio,
sem dar qualquer signal de applauso, ou
de reprovagao, ao gue s¢ passar na Ca-
mMara.

Fonte: (BRASIL, 1928).

A preocupacgdo com a apresentacdo dos cidaddos que visitam a Casa Legislativa

permaneceu em todas as edi¢des posteriores do RICD, inclusive na que estd em vigéncia
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atualmente. Apenas em 1979, por forca do Ato da Mesa n° 11, foi regulamentada a
possibilidade de as mulheres usarem calcas compridas nas dependéncias da Camara
(BRASIL, 1979).

Em 1930, a Camara passou por um periodo dificil em sua historia. Por meio de um
movimento militarizado, Getllio Vargas assumiu a presidéncia do pais, dissolveu o
Congresso e assumiu as funcdes do legislativo pelo Decreto n° 19.398, instalando o chamado
“Governo Provisorio” (BRASIL, 1930). Logo ap0s o inicio do mandato, grupos opositores
ao presidente ganharam forca e, em 1932, apds um movimento revolucionario, o Governo
convocou eleicbes para uma Assembleia Constituinte, cujos trabalhos resultaram na
Constituicdo de 16 de julho de 1934.

A nova Carta trouxe mudancas para o Poder Legislativo. Embora o sistema
bicameral tenha sido preservado, Camara e Senado passaram a ser responsaveis por guardar
a Constituicdo e colaborar na criacdo das leis, que agora seriam de iniciativa do Poder
Executivo. Com a nova configuracdo trazida pela Carta Constitucional, os membros da
Cémara publicaram em 1934 uma nova edi¢cdo do RICD, que ndo trazia alteragfes aos

artigos que tratavam da presenca da populagéo nas sessoes legislativas.

Figura 3- Recorte do Regimento Interno de 1934.

CAPITULO VII
DA POLICIA

Art. 126, O policiamento do edificio da Camara e de
suas dependencias compete, privativamente, 4 Commissio
Executiva, sob a direccdo do presidente, sem intervencdo de
qualquer outlro poder.

Paragrapho unico. Iste policiamento poderd ser feito
por forca publica e agentes da policia commum, requi-
sitados ao Governo pela Mesa e postos & inteira e exclusiva
disposicao desta. i

Art, 127. Serd permittido a qualquer pessoa, decente=-
mente vestida, assistir das galerias #4s sessOes, desde que
esteja desarmacda e guarde o maior silencio, sem dar qual-
quer signal de applauso, ou de reprovacdo, ao gue se pas-
gar na Camara.

Fonte: (BRASIL, 1934).

Em 1937, Getdlio Vargas assumiu a presidéncia por meio de um golpe militar,
dissolveu o Congresso Nacional novamente e extinguiu os partidos politicos. No mesmo
ano, outorgou uma nova Constituicdo, conhecida como “Polaca” por ter influéncias da
Constituicao da Pol6nia, que ndo possuia referéncias a independéncia dos poderes e reforcou

a predominancia do Poder Executivo no sistema politico.
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O periodo foi marcado por turbuléncias e, em 1945, a alta cupula do exército liderou
um golpe que retirou Getulio Vargas do poder. Foram convocadas elei¢es diretas para o0s
Poderes Legislativo e Executivo. Senadores e deputados formaram uma Assembleia
Constituinte de fevereiro a setembro de 1946 com o objetivo de elaborar a nova
Constituicdo. Apds a promulgacdo da nova Carta, a Assembleia foi dissolvida e Camara dos
Deputados e Senado foram reabertos (GOMES, 2013).

Em 1947 foi editada nova verséo do RICD e, embora tenha sido redigido em um
periodo de euforia pelo retorno da democracia, ndo trouxe alteracdes em relacéo a presenca
popular durante as sessoes legislativas. Dois anos depois, nova edi¢éo do RICD foi publicada
e 0 texto do artigo que dispde sobre a presenca da populacdo nas galerias foi repetido,

apenas com mudanga na numerag4o:

Art. 187. Sera permitido a qualquer pessoa, decentemente vestida, assistir
das galerias, as sessdes, desde que esteja desarmada e guarde o maior
siléncio, sem dar qualquer sinal de aplauso ou de reprovacdo, ao que se
passar ha Camara. (BRASIL, 1947)

Em 1951, Getulio Vargas voltou para a Presidéncia do pais ap06s ser vitorioso nas
eleicbes realizadas no final do ano anterior, exercendo o governo de acordo com 0s
principios democréaticos. O Poder Legislativo manteve suas funcbes. Apos trés anos de
governo, Vargas cometeu suicidio e a chefia do Poder Executivo passou a ser ocupada
interinamente pelo vice-presidente Café Filho até 1955, quando foram realizadas novas
elei¢bes, com Juscelino Kubitschek sendo eleito novo Presidente da Republica.

Com a implantacdo de um programa de governo voltado para o desenvolvimento
econdmico e expansao industrial, a economia teve um crescimento significativo. Também foi
uma gestdo marcada por grandes obras, incluindo a mudanca da capital para Brasilia.

Em 1960, a Camara dos Deputados foi transferida para Brasilia e instalada em uma
nova sede, com uma area trés vezes maior que a do Palacio Tiradentes, no Rio de Janeiro,
que anteriormente abrigava as atividades da Casa. Além de reproduzir as areas com
destinacgdes especificas ja existentes na sede anterior, 0 projeto contou com varias iniciativas
voltadas para a presenca do publico, ndo apenas como expectadores nas galerias, mas
também com acesso as outras partes do Complexo Arquitetonico (GOMES, 2013).

O processo evolutivo do regime democratico brasileiro tornou as atividades
legislativas mais complexas e com isso suscitou aumentos sucessivos no ndmero de

deputados. No ano em que a nova sede foi inaugurada, o corpo de parlamentares era
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formado por 326 deputados federais e na elei¢do seguinte, em 1962, esse nimero ja passou
para 409, atualmente atingindo 513 parlamentares. Os projetos, eventos e iniciativas
realizados na Camara também se multiplicaram, e a estrutura administrativa de suporte
passou por um grande incremento.

Como consequéncia, surgiu a necessidade de reestruturar o sistema administrativo,
normatizando as responsabilidades de cada 6rgdo, inclusive a coordenacdo do sistema de
acesso de visitantes. Em 1971 foi editada a Resolucéo n. 20, dispondo em seu artigo 12 que
passava a ser atribui¢do do Servigo de Relagdes Publicas “incumbir-se de recepcao e

contatos com o publico”. O artigo 13 da norma complementava:

Art. 13. A Secdo de Recepgdo compete receber e acompanhar visitantes;
elaborar, de ordem superior, programas de solenidades, comemoracdes e
recepgOes; esclarecer e orientar as agéncias de turismo e seus guias sobre as
atividades da Camara dos Deputados. (BRASIL, 1971).

No periodo em que o normativo foi editado ainda ndo havia um Departamento de

Policia Legislativa formalizado, mas sim uma Divisdo de Seguranca com a seguinte
atribuicéo:

Art. 33. A Divis&o de Seguranga compete exercer a vigilancia dos prédios e

a seguranca interna da Camara dos Deputados, incluindo nestas atribui¢des

a seguranca dos parlamentares e funcionarios da Camara dos Deputados;

realizar pericia e sindicancia; e executar outros trabalhos relacionados com
seu campo de atribuicdes. (BRASIL, 1971).

De acordo com a Resolucdo n. 20, a Secdo de Recepcdo, divisdo do Servico de
Relacbes Publicas, era a equipe responsavel por supervisionar e coordenar a presenca de
visitantes na Casa, cabendo a Divisdo de Seguranca prover a vigilancia e tratar de incidentes
com potencial de risco. Efetivamente, os procedimentos de identificagdo e recepgdo de
visitantes sdo feitos, atualmente, por funcionarios vinculados a Secretaria de Comunicacgéo
Social, a quem é subordinado o Servico de RelagGes Publicas.

Pouco tempo ap0s a inauguracdo da nova sede em 1960, foi necessaria a adi¢do de
um novo prédio, denominado de Anexo Il, para abrigar as comissdes e a biblioteca. A
Cémara passou a contar, além do plenario do Edificio Principal, com 16 novos plenarios
destinados aos trabalhos das comissdes permanentes e temporarias, realizagdo de audiéncias
publicas e outros eventos.

Em 1973, um terceiro anexo foi adicionado ao Complexo Arquiteténico da Camara
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para abrigar gabinetes privativos para os deputados e seus assessores, ja que até entdo os
servidores atuavam como uma central de atendimento, prestando servicos a todos o0s
parlamentares. Porém, com o crescimento do numero de deputados e de liderancas
partidarias, a necessidade de maior numero de gabinetes surgiu e em 1977 foi construido o
Anexo IV (MEDEIROS; MATTA, 2016).

Apos a redemocratizacdo, em 1988, debates, exposi¢cGes e seminarios passaram a
fazer parte das atividades cotidianas da Camara. O nimero de matérias a seremincluidas na
agenda de discussbes cresce a medida que a sociedade passou por transformagdes. Como
exemplo da intensificacdo da dindmica da Casa, segundo o Relatério de Atividades
Legislativas, no ano de 2016 foram registrados 1594 eventos realizados pelas Comissdes,
incluindo audiéncias publicas, seminarios, conferéncias, mesas redondas, painéis de
discussdo, palestras, simpdsios e diligéncias, além das reunides deliberativas para emisséo
de parecer; ja no ano seguinte, o nimero de eventos foi de 2317 (BRASIL, 2016b).

A forma como a Camara relaciona-se com a populacdo também passou a ser vista por
outros angulos. A partir da redemocratizacdo do pais e da promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, a participacdo dos cidaddos deixou de ser apenas facultada para ser
incentivada e reconhecida como uma fonte de legitimacdo do sistema democratico. Segundo
0 Ato da Mesa n. 59, de 2013, a Camara tem como missio: “consolidar-se como o centro de
debates dos grandes temas nacionais, moderno, transparente e com ampla participacdo dos
cidaddos” (BRASIL, 2013c).

Esse numero significativo de eventos contribuiu ndo apenas para 0 aumento da
presenca do publico na Casa, mas também para que 0s visitantes tivessem acesso a maior
parte do Complexo Arquitetdnico da Camara. Em muitos casos, os cidadaos participam de
mais de um dos eventos que estdo ocorrendo ou buscam-se reunir-se com os parlamentares
em seus gabinetes, o que faz com que a circulacdo seja intensa.

A partir de 1980, foram editados normativos definindo procedimentos para
identificagdo dos visitantes, incluindo o uso de um simbolo de identificacéo, a ser fixado em
local visivel do corpo. A intencédo era que fosse possivel distinguir visualmente as pessoas
em transito pela Casa como funcionarios ou ndo, ja que o0s servidores e jornalistas
credenciados também passariam a usar cracha de identificacao.

A primeira medida adotada foi o Ato Conjunto n.1, na data de 29 de agosto de 1980,
determinando a obrigatoriedade do uso de crachad de identificacdo nas dependéncias do
Congresso Nacional. A norma estabeleceu que os visitantes deveriam depositar documento

de identidade e volumes que estivessem portando nas recepc¢des, em seguida receberiam
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uma identificacdo visivel que lhes permitiria 0 acesso as dependéncias ndo privativas a
parlamentares. Ao final da visita, os pertences depositados seriam devolvidos (BRASIL,
1980a). Trés dias depois, o Presidente da Camara editou o Ato n.1l, dispondo que o
ingresso de pessoas sem vinculo com a Casa s6 seria permitido no intervalo de 9 horas as 18
horas e 30 minutos e que a fiscalizacdo dessa regra seria de responsabilidade da
Coordenacéo de Seguranca Legislativa.

Em 10 de agosto do mesmo ano, pelo Ato da Mesa n. 63, 0 ingresso nas areas
restritas a parlamentares — plenério e salas das Comissdes, sala do café, saldo que circunda o
plenario e tribunas de imprensa e especial — ficaria limitado a funcionarios em servigo e
jornalistas credenciados, e 0 acesso a sala do café, ao saldo que circunda o plenério e a
tribuna especial somente seria possivel mediante credenciamento e uso de traje passeio
completo, caso estivessem transcorrendo sessdes legislativas (BRASIL, 1980b). Em 19 de
novembro, o Primeiro-Secretario da Camara editou a Portaria n. 19, que instituia que os
visitantes da Camara deveriam cumprir 0s mesmos procedimentos exigidos pelo Ato
Conjunto n. 1 (BRASIL, 1980c).

Em 1989, foi editada nova versdo do RI, ainda vigente atualmente, que incorporou
os procedimentos de identificacdo trazidos pelos artigos referentes a presenca da populagao
na Casa. A restricdo de acesso de visitantes ao plenario durante as sessdes legislativas esta
presente no quarto inciso do artigo 77: “Ao publico sera franqueado o acesso as galerias
circundantes para assistir as sessées, mantendo-se a incomunicabilidade da assisténcia com o
recinto do Plenéario.” (BRASIL, 2019d).

A obrigatoriedade do uso de cracha de identificacdo por pessoas que desejam visitar
a Casa, bem como a competéncia do Depol de retirar da Casa 0s visitantes que apresentem
comportamento inadequado, segundo critérios do Presidente, estdo expressos no artigo 272
do Regimento de 1989:

Art. 272. Seréd permitido a qualquer pessoa, convenientemente trajada e
portando crachd de identificacdo, ingressar e permanecer no edificio
principal da Camara e seus anexos durante o expediente e assistir das
galerias as sessfes do Plenério e as reunides das Comissdes.

Paragrafo Unico. Os espectadores ou visitantes que se comportarem de
forma inconveniente, a juizo do Presidente da Camara ou de Comissao, bem
como qualquer pessoa que perturbar a ordem em recinto da Casa, serdo
compelidos a sair, imediatamente, dos edificios da Camara (BRASIL,
2019d).

O Ato da Mesa n. 125, editado em 26 de abril de 1989, trouxe uma série de novas



72

deliberagcdes para o sistema de controle de pessoas que circulam pela Camara, além de
reforcar algumas medidas que ja estavam em pratica (BRASIL, 1989a):
i.  ampliou a obrigatoriedade do uso de crach& para assessores de 6rgdos publicos com
representacdo no Congresso Nacional,
ii. concedeu ao Diretor-Geral atribuicdo para determinar quais as caracteristicas
estariam presentes no cartdo de identificacao;
iii. a determinacdo constante do RICD que as pessoas precisam estar devidamente
trajadas para acessar as galerias foi ampliada para todas as dependéncias da Casa;
iv. 0 acesso as areas privativas de parlamentares passou a ser permitido para convidados
autorizados, além de apenas funcionarios e jornalistas credenciados;
v. determinou o uso de identificacdo especifica a ser aprovada pelo Diretor-Geral, para
participantes de conferéncias, palestras, semindrios, simposios, convencbes e
atividades congéneres realizados nas dependéncias da Camara;

vi.  estabeleceu que o uso de uniforme ndo isenta o uso de cracha em local visivel;

vii.  criou para as empresas e 0rgdos responsaveis pelas pessoas credenciadas a obrigagdo
de solicitar o credenciamento dos empregados, de recolher e devolver a Camara o
cartdo de identificacdo de funcionarios desligados do servico;

viii.  instituiu a aplicacdo de pena disciplinar para a inobservancia, por parte dos
servidores da Camara, das regras determinadas pelo regulamento vigente.

Foram mantidas a atribuicdo da Coordenacdo de Seguranca para fiscalizar o
cumprimento das prescri¢cGes, o horario de visitacdo e o procedimento de depdsito de um
documento de identidade e dos volumes que o visitante estivesse portando nas recepcgdes
como condicdo para receber o cartdo de identificacao.

Em 25 de setembro de 1989, a Ordem de Servigo n. 2 estabeleceu os modelos dos
cartdes de identificacdo a que se referiam os normativos anteriores e deu atribuicdo
exclusiva para a Coordenacao de Seguranca para sua emissao. Também foi especificado que
em caso de o visitante ser pessoa desconhecida ingressando em dia em que ndo haja
expediente devera fornecer dados complementares, como endereco e telefone (BRASIL,
1989b).

Em 2003, a Resolugéo n. 18 transformou a Coordenacdo de Seguranca Legislativa em
Departamento de Policia Legislativa (Depol), e determinou que seria responsavel pela
manutencdo da ordem, policiamento, vigilancia e seguranca interna nas dependéncias da

Céamara. O Departamento continua atualmente responsavel pela emissdo dos cartdes de
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identificacdo, mas recebe a atribuicdo de identificar e revistar pessoas que ingressam na
Casa, de acordo com instrugdes superiores, bem como retirar, das dependéncias da Camara,
quem perturbar as atividades da Casa (BRASIL, 2003).

A partir da Resolucdo, o Depol assumiu um papel de maior destaque no sistema de
controle de pessoas que circulam pela Camara. Embora desde a conformagdo anterior do
setor os agentes ja atuassem no controle de entrada de pessoas feito nas portarias, depois da
transformacdo passaram a ter maior influéncia sobre os procedimentos e autoridade para
tracar regras e prescricdes informais.

Nos anos de 1990, 1991 e 1993 foram editados normativos que especificavam que 0
acesso ao Plenério seria feito mediante credenciamento especial com nimero limitado de
emissdes. Porém, essas determinacGes foram revogadas pelo Ato da Mesa n. 100, de 11 de
junho de 2013, que trouxe nova regulamentacdo para a emissao de credenciamento para
acesso ao plenario durante as sessdes, homeou 0s responsaveis pelas credenciais e quais
seriam suas caracteristicas, limitou o nimero de visitantes que comparecem voluntariamente
a vinte por dia, cada parlamentar poderia autorizar a entrada de cinco pessoas por dia, e
determinou que a permanéncia dos visitantes seria de no maximo uma hora. A atribuicdo de
fiscalizar o cumprimento dessas determinacgdes coube ao Depol (BRASIL, 2013a).

Os limites impostos ndo foram cumpridos na pratica e com o constante aumento do
volume de trabalhos legislativos e eventos e o consequente crescimento do ndmero de
visitantes na Casa, foi necessario tomar uma nova acao. Estudo realizado pelo Departamento
Técnico e pelo Departamento de Policia Legislativa, considerando recomendacdes emitidas
pelo Corpo de Bombeiros ap0s vistorias, constatou a necessidade de estabelecer limites de
ocupacdo para cada area do Complexo Arquitetdnico da Camara.

Como resultado, em 2013 foi editado o Ato da Mesa n. 106, que introduziu o
conceito de populacdo circulante para as pessoas que transitam pelas areas da Camara sem
ter vinculo com a Administracdo. Foram excetuados dessa definicdo os congressistas,
servidores, terceirizados, profissionais de veiculos de imprensa, assessores de entidades e
orgdos publicos, representantes de instituicbes de ambito nacional, estagiarios, menores
aprendizes, participantes do programa Pro-Adolescente e empregados que prestam servigos
no ambito do Congresso (BRASIL, 2013b).

A norma, além disso, trouxe um anexo que a) determinou a capacidade maxima de
visitantes para o Edificio Principal, Anexos I, Il, Il e IV e Auditério Nereu Ramos, b)
proibiu a entrada de pessoas portando banners, faixas e congéneres e c) conferiu ao Depol e a

Secretaria de Comunicacdo Social a atribuicdo de fiscalizar o cumprimento dos limites



74

impostos.

Em 2016, esse normativo foi complementado pelo Ato da Mesa n. 132, que inclui as

seguintes regras (BRASIL, 2016a):

Vil.

Viil,

0s visitantes, no momento da identificacdo, deveriam declarar qual o local do
Complexo Arquitetdnico que pretendiam visitar e s6 poderiam circular e permanecer
no prédio em que se localiza o objeto da visita;

cada edificio da Casa teria um cartdo de identificacdo de cor diferente, possibilitando
a identificacdo de visitantes que estivesse circulando por outro prédio que ndo o
declarado no momento da identificacéo;

0 extravio do cartdo de identificacdo implicaria em ressarcimento ao erario;

0 acesso pelo Saldo Negro ficaria restrito a participantes do Programa de Visitagao
Institucional;

0s visitantes s poderiam acessar o Saldo Verde em dias de sessdo plenaria mediante
convite para participar de sessdo solene ou comissdo geral e prévia comunicacao ao
Depol,;

0 visitante j& identificado nas portarias do Senado deveria proceder a nova
identificacdo para acessar as dependéncias da Camara;

0s Vvisitantes deveriam passar através do aparelho detector de metal, exceto o0s
usuarios de marca-passo ou implante coclear, que teriam apenas seus objetos
inspecionados por aparelho de raio-x;

a distribuicdo de credenciais de acesso a convidados a participar das sessdes seria
feita de acordo com a proporcionalidade partidaria;

para o calculo da lotagdo maxima dos plenarios das comissdes deveria-se incluir os
parlamentares, os servidores, empregados terceirizados, convidados e visitantes;

0 Presidente da respectiva comissdo poderia reduzir o nimero de visitantes
permitidos, caso entendesse que 0 ato seria necessario para ndo comprometer a
seguranca;

0 contetdo desse normativo deveria ser amplamente divulgado pelos meios de

comunicacgéo da Casa.

Algumas das medidas de controle de visitantes determinadas, como o transito apenas

nas areas declaradas como finalidade da visita, acabaram por ndo ser implementadas, uma

vez que ndo foram executados os instrumentos de fiscalizacéo para garantir a efetivagdo das

medidas. Assim, mesmo com normas oficiais estabelecendo controles e a¢cdes com o fito de



75

proporcionar seguranca e organizacao ao transito de pessoas na Casa, prevenindo possiveis
prejuizos as atividades legislativas, o Depol entendeu necessario complementar o0s
normativos com regras e praticas informais.

Desse modo, parte das prescri¢cdes trazidas por normativos oficiais ndo € aplicada
enquanto procedimentos e regras que sdo editadas sem passar por etapas administrativas pre-
determinadas sdo aplicadas rotineiramente e acabam por modelar o quadro normativo de

acesso de visitantes.

3.2 PRESCRIC,‘OES INFORMAIS

Diante da dificuldade para descricdo mais detalhada de padrbes definidos pelas
regras informais estabelecidas pelo Depol, optou-se por focar na trajetdria historica das
normas de acesso de visitantes na Casa, fatores que influenciaram no ganho de autonomia do
Depol sobre este regulamento e o funcionamento da estratégia na rotina administrativa da
Céamara.

Por tratarem-se de normas que ndo tramitam por meios oficiais, as informagoes
obtidas neste capitulo foram levantadas por meio de entrevistas com agentes e gestores do
Depol.

Atualmente, a gestdo da seguranca da Casa implementada pelo Depol inclui medidas
de caréater preventivo, como a administracdo de mecanismos de precaucao contra sinistros e
acidentes, mas é baseada majoritariamente no controle e na fiscaliza¢&o de visitantes. Tendo
como justificativa os prejuizos ao patriménio e a vitimizacdo de pessoas causados por
episodios em que militantes exaltados cometeram atos ofensivos a parlamentares ou
desrespeitaram as restricbes de entrada impostas, os policiais gestores da seguranca
entendem que as normas contidas no RICD e normativos complementares ndo séo
suficientes para garantir a salvaguarda da Casa.

Considerando que a pauta do Parlamento é dindmica, podendo incluir assuntos com
grande repercussao perante a sociedade em algumas sessdes ou temas com interesse apenas a
grupos especificos em outras, os gestores do Depol informaram nas entrevistas que o
entendimento do Departamento é de que a forma mais eficiente de manutencdo da seguranca
é através de medidas especificas conforme a pauta a ser tratada na Casa. Assim, as condi¢des
que os visitantes devem cumprir em um dia podem ndo ser as mesmas a serem seguidas em
outro.

As mudancas ndo sdo apenas em relacdo aos procedimentos e condigcdes para

entrada dos cidaddos, mas também em relacao a grupos especificos. De acordo com o0s temas
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a serem discutidos pelos parlamentares, grupos de militantes e ativistas especificos podem ser
sujeitos a medidas excepcionais de restricio a determinadas areas ou ter que cumprir
exigéncias adicionais para ingressar na Casa.

Diante da flexibilidade na edicdo das regras informais aplicadas pelo Depol, a
andlise desses componentes do arranjo normativo de acesso de pessoas na Camara tornou- se
mais complexa. A auséncia de padronizagédo foi entdo considerada um dos aspectos a ser
estudado, bem como seus efeitos perante os visitantes.

Autores com trabalhos abordando regras informais e que constituem as bases teoricas
desta pesquisa, como North (2012) e Shepsle (2006), conceituam esses dispositivos como
prescrigdes que ndo sdo criadas a partir dos canais formais de edigdo de normas.

Como exemplo da aplicacdo das regras informais no Regulamento de Acesso de
Visitantes da Camara, em dias em que um grande numero de cidaddos deseja assistir as
discussdes, o Depol pode adotar medidas que variam desde a reconfiguragcdo dos acessos aos
plenérios das comissBes até o impedimento de ingresso de visitantes que estejam usando
roupas com dizeres sobre a causa que defendem.

A diversidade de procedimentos que sdo determinados pelas regras informais acaba
por gerar mudancas em periodos curtos, muitas vezes no mesmo dia, j& que a pauta
parlamentar pode passar por alterac@es e com isso 0 Depol pode decidir pela substituicdo da
regra que esta sendo aplicada por outra que julga mais apropriada.

Com efeito, essa volatilidade das regras informais editadas pela Depol é tdo presente
na atuagéo dos policiais da Casa que foi apontada como o maior fator de sofrimento entre os
trabalhadores do setor em estudo realizado por Ramagem (2013) sobre as condi¢cfes de
trabalho neste departamento.

A Constituicdo autoriza as Casas do Poder Legislativo a instituirem policias proprias
para executar sua salvaguarda. No modelo adotado atualmente pela Camara, todos 0s
procedimentos envolvendo a protecdo dos bens e pessoas fica a cargo da Policia Legislativa,
que atua no planejamento das medidas protetivas, realiza os procedimentos de investigacéo
em caso de delitos, conduz os inqueéritos e pratica operacdes de controle de tumultos.

A salvaguarda das atividades no Parlamento, por sua prépria natureza, ja remete a
processos com caracteristicas particulares. Enquanto outras forcas policiais atuam sobre uma
variada gama de crimes e contravencdes, os policiais legislativos tém como incumbéncia
principal organizar a presenca de militantes e ativistas que comparecem & Casa para
participar das atividades politicas, bem como conter atos com potencial lesivo cometidos

durante protestos e manifestagdes.
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Como explicou José Luiz Werneck da Silva (1998) no documentario “Espago e
Mudanga”, desde o Primeiro Reinado o Senado se distinguia da Camara, uma vez que Seus
membros eram indicados pelo Imperador, com cargos vitalicios e com tracos mais
conservadores. A populacdo via o Senado como uma Casa ligada ao Poder Real. Ja a
Cémara era aquela em que surgiam as grandes reacGes as medidas do monarca, com 0s
deputados sempre exigindo serem consultados pelo Imperador sobre aspectos como, por
exemplo, a indicacdo dos ministros.

Assim, pode-se supor que a imagem da Camara como a Casa do Poder Legislativo
mais proxima da populacdo remete a implantacdo do bicameralismo, que tem fortes
influéncias do sistema inglés, constituido inicialmente pela Camara dos Lordes,
representando os interesses dos nobres e a Camara dos Comuns, atuando pelos interesses da
populacdo em geral. A atribuigéo constitucional dos deputados como representantes do povo
favorece a associacdo da Camara dos Deputados com a Camara dos Comuns do sistema
britanico, contribuindo para que a sociedade perceba a Camara como mais préxima e aberta
as suas demandas.

Com isso, a Camara sempre foi palco de grandes manifestacdes populares e lutas por
mudancas do cenario politico. Mesmo antes da Proclamacdo da RepuUblica, segundo
Werneck (1998), ocorreram reacGes populares que tiveram participacdo dos deputados e
uma importante atribuicdo de um corpo policial interno da Camara seria a preservacdo da
seguranca das pessoas e patrimonio fisico durante movimentos populares que tivessem como
cenario as dependéncias da Casa.

Embora eventos que agregam muitos manifestantes tenham um potencial lesivo
intrinseco por serem formados por pessoas com animos exaltados, sdo a¢Ges de cidadaos que
estdo reivindicando direitos que entendem possuir e ndo de pessoas com dolo de cometer
crimes, como sao os individuos com gue os policiais rotineiramente lidam.

A atuacdo diante de um publico alvo formado por manifestantes, ativistas, militantes,
representantes de entidades de classe ou grupos sociais fundamenta a visdo dos legisladores
de que seria importante incluir uma autorizagdo constitucional para que as Casas
Parlamentares dispusessem de uma forca de seguranca especializada para lidar de maneira
mais eficiente diante desse publico.

Mas ndo sdo apenas em atos de protesto popular que o 6rgdo responsavel pela
seguranca interna do Parlamento atua. A Camara € sede de grandes decisdes politicas e por
isso, em todos os prédios em que esteve sediada, sempre contou com espacos reservados

para 0s expectadores que procuram acompanhar as sessdes legislativas, cuja presenca é
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supervisionada pelos agentes de seguranca de modo a coibir conflitos.

Em relatos historicos, é possivel observar a presenca intensa de cidad&os nas galerias
para acompanhar a atuacdo dos representantes eleitos em diversos momentos marcantes da
vida politica do pais. Na atual sede da Camara, em Brasilia, ha sessbes em que a procura por
lugares nas galerias é tdo numerosa que a seguranca da Casa cria procedimentos para
distribuir as vagas entre os interessados. Percebe-se que a preocupag¢do com a existéncia de
uma forca de seguranca especializada para garantir a protecdo dos parlamentares, mas sem
criar constrangimentos aos cidad&os, é presente desde o Império

A Constituicdo Politica do Império do Brazil, de 1824, elaborada por um Conselho
de Estado e outorgada pelo Imperador D. Pedro I, trouxe no vigésimo primeiro artigo a
atribuicdo para a Camara dos Deputados e 0 Senado de criarem uma policia interna, com

membros nomeados diretamente pelos congressistas:

TITULO 4°

Do Poder Legislativo

CAPITULO |

Do: Ramos do Poder Legislativo, e suas attribuigdes (...)

Art. 21. A nomeagdo dos respectivos Presidentes, Vice-Presidentes, e
Secretarios das Camaras, verificagdo dos poderes dos seus Membros,
Juramento, e sua policia interior, se executara na forma dos seus Regimentos
(BRASIL, 1824).

A autorizacdo para a criacdo de policias internas pelas Casas Legislativas se repetiu
por todas as constituicGes seguintes, inclusive a de 1988, atualmente em vigor, e ndo sofreu
mudancas significativas ao longo da histéria, mesmo com os textos sendo editados em
situacBes politicas divergentes, como monarquia ou republica, governo ditatorial ou

democratico, como descrito no Quadro 2:

Quadro 2 — Artigos constitucionais sobre policia da Camara.
ANO ARTIGO ORIGINAL

Art. 21: “A nomeagdo dos respectivos Presidentes, Vice-Presidentes, e
Secretarios das Camaras, verificagdo dos poderes dos seus Membros,

1824 L , . -
Juramento, e sua pohcla interior, se executara na forma dos seus Regimentos
(BRASIL, 1824).

1921 Art. 18: “A cada uma das Camaras compete: (...) Regular o servico de sua

policia interna” (BRASIL, 1821).




79

Art. 26: Somente a Camara dos Deputados incumbe eleger a sua Mesa, regular
a sua propria policia, organizar a sua Secretaria com observancia do art. 39, n°
1934 | 6, e 0 seu Regimento Interno, no qual se assegurard, quanto possivel, em todas
as Comissoes, a representacdo proporcional das correntes de opinido nela
definidas (BRASIL, 1934).

Art. 41: “A cada uma das Camaras compete: eleger a sua Mesa; organizar o
1937 | seu Regimento interno; regular o servico de sua policia interna; nomear 0s
funcionarios de sua Secretaria” (BRASIL, 1937).

Art. 40: “A cada uma das Camaras compete dispor, em Regimento interno,
1946 . . o . "
sobre sua organizacdo, policia, criacdo e provimento de cargos” (BRASIL,
1946).

Art. 32: “A cada uma das Camaras compete dispor, em Regimento Interno,
1967 N .. S . v
sobre sua organizacao, policia, cria¢do e provimento de cargos” (BRASIL,
1967).
Art. 51: “Compete privativamente a Camara dos Deputados:
IV — dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, criacao,
1988 transformacéao ou extingdo dos cargos, empregos e fungdes de seus servicos, e
a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva remuneracdo, observados os
parametros estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentarias” (BRASIL, 1988).
Fonte: Elaborago propria.

Embora ndo tenha sido possivel encontrar documentos histéricos relatando a
estrutura administrativa do corpo de seguranca da Camara em periodos anteriores a 1955,
pode-se tragar um breve resumo sobre a trajetéria do departamento como forma de observar
aspectos que, acredita-se, tiveram influéncia sobre a estratégia de basear a gestdo da seguranca
da Casa em regras informais.

Pela leitura do primeiro documento tratando do tema encontrado nesta pesquisa, a
Resolucdo da Camara n. 27, de 1955, percebe-se que até 1953 havia servidores lotados como
policiais, cargo que tinha como atribuicbes executar os servigos de vigilancia e de
policiamento de acordo com a escala organizada e outras atribuicGes determinadas pela
Mesa ou constantes do Regulamento (BRASIL, 1955).

Embora a norma determinasse que 0s guardas exerceriam atividades de
policiamento, ndo detalhava quais seriam tais atividades. Aos inspetores cabia a funcédo de
supervisionar o trabalho dos guardas, tarefa mais voltada para carreiras administrativas.

Com o decorrer do tempo, as atividades da entdo denominada Divisdo de Seguranca
foram sofrendo adaptacdes e, em 1971, a Resolugéo n. 20 trouxe uma restruturacao e maior

detalhamento das atribuicdes:

Art. 33. A Divis&o de Seguranca compete exercer a vigilancia dos prédios e
a seguranca interna da Camara dos Deputados, incluindo nestas atribuicdes
a seguranca dos parlamentares e funcionarios da Camara dos Deputados;
realizar pericia e sindicancia; e executar outros trabalhos relacionados com



80

seu campo de atribuigdes.

Paragrafo Unico. A Divisdo de Seguranga tem a seguinte estrutura:

1. Secdo Administrativa;

2. Secdo de Policiamento;

3. Secdo de Servicos Especiais.

rt. 34. A Secdo Administrativa compete datilografar o expediente da
Divisdo; requisitar e controlar, através de mapas estatisticos mensais, 0
material da Divisao; receber, informar e encaminhar processos, registrando
0 seu andamento na Divisdo; redigir a correspondéncia da Divisdo; e
executar outras tarefas comuns aos servigos de administragéo.

Art. 35. A Segdo de Policiamento compete desenvolver as atividades de
vigilancia e policiamento das dependéncias da Camara dos Deputados e
das areas circunvizinhas; e exercer outras tarefas de carater policial, tais
como investigacao e sindicancia.

Art. 36. A Secdo de Servicos Especiais compete executar tarefas de
prevencdo contra incéndio e as que dizem respeito a licenciamento de
veiculos da Cémara dos Deputados ou de propriedade dos Deputados,
podendo, para esse fim, articular-se com as reparti¢des oficiais de transito e
de seguranca e com o Corpo de Bombeiros. (BRASIL, 1971)

A equipe responsavel pela seguranca passou entdo a contar com uma sec¢ao de apoio
administrativo, sendo responsavel por processos, incluindo os referentes a compra de
materiais. Com isso, a Divisdo de Seguranca ganhou relativa autonomia na medida em que
equipamentos especificos para acdes de seguranca puderam ser incluidos no seu plano de
acao.

Outra mudanca relevante trazida pela Resolucdo foi a inclusdo de atividades de
prevencdo de sinistros e o credenciamento de veiculos para acesso a areas de
estacionamento. O acréscimo de novas tarefas teve como consequéncia o crescimento do
namero de servidores, aléem da necessidade de maior especializagdo por meio de um
programa de treinamento proprio.

A funcéo de supervisionar o trabalho dos guardas, antes atribuida aos inspetores, foi
delegada ao Chefe do Policiamento que, assim como os chefes das outras secGes, passou a
ter um rol de competéncias mais extenso e detalhado.

Embora a atividade de policia da Casa esteja sob a direcdo Presidente, segundo o
Regimento Interno, a partir da Resolucéo n. 20, de 1971, o titular da Divisdo de Seguranca
passou a ter relativa autonomia, na medida em que adquiriu autorizacdo para determinar
medidas especiais de policiamento e de prevencdo a incéndios. Com isso, diligéncias
referentes a procedimentos de entrada de visitantes passaram a ser expedidas sob a égide de
serem proprias do policiamento da Casa.

A participacdo da Divisdo de Seguranca no planejamento da salvaguarda da Casa

intensificou-se a partir de entdo, especialmente em relagdo ao controle de entrada de
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militantes que buscavam assistir as audiéncias e as discussdes nos plenarios das comissdes.
Com a geréncia das emissfes de crachds de identificacdo e credenciais de acesso ao
estacionamento, a Divisdo passou a ter ingeréncia também sobre os procedimentos de
identificacdo de visitantes.

Em 1983, pela Resolugdo n. 37, a Divisdo de Seguranca passou a denominar-se
Coordenacgédo de Seguranca Legislativa e, em 2003, transformou-se em Departamento de
Policia Legislativa por meio da Resolucdo n. 18, norma que também ampliou o catalogo de

atribuicdes do setor:

Art. 3° S8o consideradas atividades tipicas de Policia da Camara dos
Deputados:

I - a seguranga do Presidente da Camara dos Deputados, em qualquer
localidade do territdrio nacional e no exterior;

Il - a seguranga dos Deputados Federais, servidores e autoridades, nas
dependéncias sob a responsabilidade da Camara dos Deputados;

Il - a seguranga dos Deputados Federais, servidores e quaisquer pessoas
que eventualmente estiverem a servico da Camara dos Deputados, em
qualquer localidade do territério nacional e no exterior, quando
determinado pelo Presidente da Cadmara dos Deputados;

IV - o policiamento nas dependéncias da Camara dos Deputados;

V - 0 apoio a Corregedoria da Camara dos Deputados;

VI VI -arevista, a busca e a apreensao;

VII - as de registro e de administracdo inerentes a Policia;

VIII - a investigagdo e a formagdo de inquérito. (BRASIL, 2003).

O aumento da participacdo da Policia Legislativa nas decisdes sobre o quadro
normativo que regula a populacdo circulante na Casa baseada na indispensabilidade de um
planejamento mais severo de seguranca foi um reflexo, em certa medida, de novos
paradigmas surgidos na sociedade.

A luta dos direitos e a busca por espaco de participacdo nas decisbes politicas
sempre esteve presente no Brasil, porém intensificou-se a partir da redemocratizacdo do
pais, na década de 1980. Segundo Gohn (1995, p.164-65), ja na Primeira Republica (1889-
1930) foram registrados:

e 22 passeatas;
e 119 protestos;
e 27 Assembleias;

e 80 comemorag0es e
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e 369 greves.

O Brasil foi palco de grandes protestos por melhores condi¢cdes de moradia,
transporte, direitos trabalhistas, melhoria das condi¢des de vida no campo, porém com a
implantagdo do regime militar ditatorial, a situacdo se acentuou. A década de 1970 foi
marcada por grandes manifestacdes em prol do retorno de um regime democratico. Houve
grande crescimentos dos movimentos sociais e grupos organizados para lutapor direitos. De
fato, o projeto arquitetbnico do Congresso Nacional em Brasilia, de autoria do arquiteto
Oscar Niemeyer, reservou espagos para que a populacdo se reunisse, como a plataforma
sob as cupulas, denominada de “Praga do Povo”. O objetivo inicial era que os cidadaos
chegassem a plataforma por meio da rampa de acesso, ingressassem nas galerias através da
porta la posicionada e no final da sesséo legislativa se reunissem na plataforma para discutir
0s temas debatidos pelos parlamentares.

Outra area destinada as manifestacGes populares era historicamente o gramado
frontal & Casa. Projetado para receber grandes mobilizacdes, protestos ou mesmo
comemoracdes, ndo apenas de fundo politico, mas também culturais. O urbanista Lucio
Costa, em declarag@o registrada pelo documentario “Espaco e Mudanga” (1998) sobre a
construcdo de Brasilia gravado pela Tv Cémara, registrou sua satisfacdo quando
“comegaram alguns movimentos que ocuparam 0s espacos que estavam sendo destinados a
eles, a essas manifestacfes publicas assim”

Contudo, sob a perspectiva da Divisdo de Seguranca, a proximidade dos
manifestantes com os parlamentares pode ser enxergado como um ponto de vulnerabilidade
para as acdes de seguranca e um grande potencial de risco. Assim, segundo as informagdes
prestada pelos gestores do Depol a presenca de visitantes no Parlamente € tratada como
fendmeno que demanda medidas mais severas por parte dos agentes de seguranca, embora
possa ser também vista como um aperfeicoamento do regime democrético vigente no pais,.

Apos a eleicdo de Tancredo Neves como presidente (Figura 4), grande nimero de
pessoas ocupou a Praca do Povo, inclusive subindo na cupula da Camara. Foi uma grande
comemoracao pela eleicdo de um presidente civil depois de um periodo de governo militar
ditatorial, fato considerado como o retorno da democracia ao pais.

Contudo, as entrevistas com os gestores do Depol indicaram que a entdo denominada
Coordenacdo de Seguranca identificou riscos potenciais em relacdo a protecdo da
integridade fisica das pessoas que participavam do evento. O projeto arquitetdnico da

Céamara dos Deputados, datado da decada de 1960, ndo apresentava dispositivos de
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seguranga para a plataforma que, posteriormente a esse periodo, passaram a ser indicados
pelos 6rgdos técnicos, como grades de protecdo e corrimdes.

Os técnicos da equipe de seguranca alertaram sobre a risco de que as pessoas
caissem e, considerando a altura da plataforma, sofressem graves lesdes. Além disso,
advertiram que, considerando que em meio & multiddo que se reunia no gramado havia
muitos ativistas com animo mais acirrado, havia a possibilidade de o grupo tentasse uma
entrada forcada na Casa a fim de confrontar os parlamentares. A dire¢do da Casa mostrou- se
sensivel a essas vulnerabilidades e optou por adotar medidas para reduzir esses riscos. Esta
situacdo foi o inicio de um conjunto de mudancas estruturais baseadas nas recomendacdes
dos agentes encarregados da seguranca e que inclui a colocagdo de portas e grades para
impedir o acesso dos visitantes a areas especificas da Casa. O momento representou,
também, uma grande mudanca de perspectiva, ja que o prédio da Camara e toda Esplanada
foram desenhados de forma que todos os elementos se integrassem de forma harménica e

que favorecessem a presenca da sociedade neles.

Figura 4 — Populagdo comemorando a elei¢do de Tancredo Neves.

As preocupacOes e sugestdes de adaptacGes do edificio feita por parlamentares
foram levadas a Niemeyer e sua equipe e, apos um periodo de estudo, em 1998, o arquiteto
autorizou a constru¢do de um espelho d’agua entre o gramado e os prédios da Camara e
Senado, como obstaculo para invasGes ou para manter manifestagdes mais violentas menos
proximas da entrada das Casas™.

Os agentes do Depol entrevistados contaram que, posteriormente, outras mudancas

estruturais realizadas tiveram como fundamento maior controle do ingresso de visitantes a

%5 Informacéo obtida em entrevista com um ex-diretor do Departamento Técnico da Camara dos Deputados.
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areas da Casa, como a colocagdo de uma porta no corredor que une o sagudo do Anexo Il ao
corredor da Presidéncia e de grades na entrada do Anexo Il. Porém, todas essas alteraces
estruturais foram precedidas de uma minuciosa analise da equipe do arquiteto e,
consequentemente, demandaram um periodo relativamente longo para sua implantacgéo.

A complexidade do processo de colocacdo de obstaculos fisicos e a necessidade de
urgéncia na implantacdo de acgdes de protecdo foram apontadas pela Coordenacdo de
Seguranca como justificativa para a ado¢do também providéncias de carater informal. A
contencao do acesso de visitantes a plataforma sob as cupulas, por exemplo, foi feita por
meio da colocacdo de cones na rampa juntamente com a presenca de um vigilante no local

como estratégia para impedir que as pessoas se aproximem.

N&o foi possivel determinar a data exata da proibigcdo de acesso a Praca do Povo por
visitantes, principalmente por ser uma medida aplicada de modo informal, sem um
normativo oficializando a determinacdo. O fato representa, porém, um modo de gestdo das
questbes relativas a seguranca que se repete frequentemente nas acdes do atual
Departamento de Policia Legislativa no sistema de controle de visitantes na Casa: o uso de
regras informais.

No ano de 2013, um grande numero de pessoas participou de uma série de
manifestacdes que inicialmente contestavam o aumento das tarifas do transporte publico,
mas que evoluiram para uma pauta diversificada de reivindicacGes. Em 20 de junho de 2013,
as manifestacdes chegaram ao Congresso Nacional e parte dos manifestantes ocupou a Praca
do Povo, apesar de a area ja estar com 0 acesso restringido por regras informais.

No mesmo ano, foi editado o Ato da Mesa n. 106, que possibilita controle de entrada
de visitantes por trazer limites de lotacdo por area do Complexo da Camara dos Deputados.
Contudo, considerando ainda limitado o conjunto de normas formais, o Depol optou por um
modelo de controle e organizacdo da populacdo circulante que inclui a aplicacdo de regras
informais determinando procedimentos para entrada de visitantes. Estas regras s&o
estabelecidas em reunides periddicas dos dirigentes do departamento, nas quais Sao
analisados os eventos programados na Casa.

Os encontros séo realizados de acordo com a agenda legislativa. Em geral acontecem
no primeiro dia util da semana, mas podem ter uma frequéncia maior caso a pauta passe por
ajustes dentro desse periodo. Apds a avaliacdo dos gestores sobre 0s potenciais riscos das
atividades legislativas programadas, sdo determinadas quais regras informais serdo aplicadas

e, na sequéncia, os agentes do departamento, os vigilantes que atuam nas portarias e as
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recepcionistas sdo comunicados para que comecem a aplicar as prescri¢ées definidas.

Segundo declaragdes feitas por representantes de cargos de gestdo do Departamento,
0 uso de regras informais e especificas para cada evento tem sido um modelo de acdo mais
eficaz pela agilidade com que pode ser aplicado e pela necessidade de intervencGes rapidas
quando grupos de militantes se mostram mais exaltados. Em dias em que a pauta contém
apenas temas com menos repercussdo social ou que o nimero de visitantes € menor, a
flexibilidade de edicdo de regras permite que sejam aplicadas acfes menos rigidas.

Contudo, como em muitos casos as regras informais estabelecem procedimentos
excepcionais a seres cumpridos pelos visitantes — como ndo usar roupas com elementos que
indiguem apoio ou critica a temas da pauta — ou restricbes de acesso a areas que
normalmente séo liberadas ao publico — como plenarios em que acontecem asdiscussoes
— além de ndo serem precedidas de comunicado prévio a populacdo, sdo medidas que
recebem criticas por parte dos visitantes.

Surge entdo um aparente conflito entre a visdo popular de que a Camara ndo deve
coibir a entrada de cidadaos por ser a “Casa do Povo” e a solugdo concebida pelo Depol para
conciliar a presenca de visitantes com a protecdo do patriménio fisico e das pessoas frente

aos riscos potenciais que um grande nimero de pessoas circulando pela Casa pode gerar.
3.3 FALHAS E CONSEQUENCIAS: INVASOES

O conceito de desenho institucional remete a um processo intencional, concretizado
por meio do planejamento e da regulacdo de interacbes humanas por meio da edi¢do de
regras pragmaticas. Porém, mesmo sendo baseado em acdes planejadas, os desenhos
institucionais apresentam graus variados de imperfeicao.

A impossibilidade de conhecer todas as varidveis envolvidas, as consequéncias
possiveis e 0s impactos que as regras terdo sobre diferentes atores sdo obstaculos causados
pelo fato de que os designers ndo conseguem ter informacdo completa sobre as condicbes
ambientais e particulares dos individuos do grupo, além de ser inviavel nomear todas as
alternativas de escolha existentes (SIMON, 1979; MARCH; SIMON, 1981).

A estabilidade dos desenhos institucionais decorre principalmente da eficiéncia da
mediacdo entre interesses e preferéncias individuais e coletivas proveniente do arranjo
institucional. Quando atores avaliam que seus objetivos sdo inviabilizados pelo desenho
institucional, podem se desviar das condutas prescritas (NORTH, 2012).

Considerando que o Regulamento de Acesso de Visitantes da Camara forma um

arranjo institucional planejado e aplicado como ferramenta de gestdo para regulamentar a
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entrada e o transito na Casa, e como tal possui um grau relativo de imperfeicdo, os
incidentes podem ser examinados sob o aspecto da sua relagdo com as limitagcbes desse
estatuto.

Como um dos objetivos deste trabalho é analisar a existéncia de reflexos do quadro
institucional que regula a entrada de cidad@os na Camara sobre as atividades de participacao
popular efetivadas pela presenca dos cidaddos nas atividades politicas que se desenrolam na
Casa, a investigacdo destes desvios de conduta pode trazer elementos empiricos que
contribuem para uma analise mais ampla do tema.

As invasdes, como séo definidos esses episddios pelos agentes do Depol, tém grande
repercussao entre os parlamentares e na midia, porém nao foi possivel localizar dados
oficiais sobre elas. Diante dessa lacuna, executou-se uma pesquisa nas notas taquigraficas
dos discursos dos parlamentares para identificar as datas e outras referéncias sobre o assunto,
juntamente com uma busca por artigos veiculados na imprensa. Também foram incluidas
informacdes obtidas nos registros de ocorréncia policial confeccionados pelos agentes do
Depol.

Tendo em vista que os dados ndo sdo oficiais, assume-se que a leitura é exploratoria;
é possivel que algum evento ndo tenha sido noticiado pela imprensa nem citado pelos
parlamentares nas notas taquigréaficas e, por isso, ndo foi computado. Complementarmente,
pode ter havido danos a pessoas ou ao patriménio que ndo tenham sido identificados. Por
tratarem-se de dados pessoais e por isso sujeitos a autorizagdo para divulgacdo, apenas uma
vitima pode ser identificada, o agente do Depol ferido gravemente no evento envolvendo
militantes do MLST, uma vez que os ferimentos sofridos por ele foram divulgados pela

imprensa (Quadro 3).

Quadro 3 — Dados sobre as invasdes da Camara dos Deputados por manifestantes.

Data do Area G ol Tema em Danos Viti
evento acometida rupo socia discussdo materiais timas
. . 2 vigilantes,
06/08/2003 | Saldo Negro Sel’,\lld_OI’eS refo_rrrja d_a vmlra(;as do ferimentos
publicos previdéncia saldo Negro leves
. danos a p_erca de 60
vérias reforma estrutura do vitimas, com 1
06/06/2006 | dependéncias MLST agréria prédio e sofrendo
. ferimentos
equipament graves
0s
demarcacéo
16/04/2013 | Plenério indios de reservas sem danos sem vitimas
indigenas
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vidraga da
17/06/2013 | Cupula rnadas de 2013 Varias 12 vice- sem vitimas
questdes presidéncia
20/08/2013 | Plenéri policiais, e m dan m vitim
enario bombeiros e piso nacional se anos Se as
médicos para a
categoria
2 pessoas
02/10/2013 | Tentativa indios FPECsobre | porta ce tiveram
contida ¢ ferimentos
de terras Anexo Il
leves
27/05/2014 | Cdapula indios demarcagdo sem danos sem vitimas
de terras
Tentativa - demarcacdo de L
16/12/2014 contida indios terras sem danos sem vitimas
Tentativa grupos nao apoio ao -
16/11/2015 contida organizados impeachmen sem danos sem vitimas
t
vencionis tas volta do 1 policial do
16/11/2016 | Plenario regime sem danos P
. . Depol
ditatorial
. rogramas L
23/11/2016 | Tentativa indios programa sem danos 2 policiais do
tid neoliberais Denol
contida de governo €po
Tentativa L reforma da 1 policial do
08/02/2017 contida policiais previdéncia sem danos Depol
. — reforma da vidracas da .
18/04/2017 | Chapelaria policiais previdencia Chapelaria sem vitimas
03/05/2017 PIenarioNdas z_agent_e,s_ refo_r ma d_a sem danos sem vitimas
Comissdes penitenciarios previdéncia
Tentativa agentes reforma da .
09/05/2017 contida penitenciarios previdéncia sem danos sem vitimas

Fonte: Elaborago propria.

Observando-se a Quadro 3, nota-se que a maioria dos episodios teve como
participantes grupos que visitam a Camara de forma frequente e ainda, depois desses
eventos, voltaram a comparecer ao Congresso sem maiores transtornos. Entdo, se o quadro
institucional de acesso de pessoas na Camara ndo sofreu alteragdes, o que motivou esses
grupos a agir dessa forma?

Uma analise dos dados apresentados no quadro indica que ndo ha uma resposta
Unica para essa questdo, ja que as caracteristicas tanto dos militantes quanto dos temas da
pauta envolvidos, e mesmo da forma como se desenrolou a acdo, apresentam diferencas

marcantes. O desenho de regras de acesso de visitantes a Camara esta relacionado a essas
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acOes, seja por imprimir restrigcdes pontuais que ndo sdo aceitas pelos grupos, seja por definir
procedimentos que, de alguma maneira, sdo percebidos pelos ativistas como passiveis de
descumprimento.

Sob a otica do Neoinstitucionalismo, as instituicdes sdo regras que limitam e
direcionam condutas, sdo roteiros que designam atores, suas alternativas de estratégia,
repertérios de acdo e informacBes a que terdo acesso para subsidiar suas escolhas
(SHEPSLE, 2006). Em se tratando de desenhos institucionais, embora haja provisoes
exogenas, as regras sdo derivadas de expectativas racionalmente formuladas a partir das
perspectivas sobre comportamentos e reacGes dos outros integrantes do sistema social, e
representam a forma como os atores com poder decisorio desejam que ocorram as
interacdes.

O arranjo institucional apresenta-se como modelo de equilibrio para
comportamentos e acgdes; sao colecdes de prescricdes em relagdo aos comportamentos que
fazem com que as condutas dos atores passem a ser presumidas de forma concreta. Sao
ditames aplicados a situagdes que se repetem por periodos prolongados e incluem
concepcdes sobre os diferentes papéis dos diferentes atores envolvidos (GOODIN, 1996).

Porém, se um grupo de atores resolve atuar de acordo com regras diferentes, entdo as
instituicGes podem estar refletindo um desequilibrio entre as expectativas e preferéncias de
todos os participantes do sistema e o desenho mostra fragilidade. Quando a composi¢do do
arranjo institucional é predominantemente formada por regras informais, como acontece no
Regulamento de Acesso de Visitantes & CAmara, a vulnerabilidade se torna mais acentuada.

As invasbes podem ser examinadas sob essa Otica, na medida em que traduzem
atitudes que se desviam dos padrdes habituais de conduta de grupos que frequentemente
comparecem a Casa, respeitando as normas de acesso de visitantes e sem causar maiores
transtornos aos trabalhos legislativos. Porém, em determinadas ocasides, 0S mesmos grupos
decidem agir de forma contraria ao seu padrdo habitual de comportamento e desrespeitam 0s
limites de acesso as dependéncias da Camara, invadindo areas restritas.

Um exemplo: representantes de categorias como policiais ou agentes penitenciarios
comparecem a Camara para mostrar sua posi¢do aos parlamentares quando assuntos que 0s
atingem diretamente estdo na pauta, 0 que representa um mecanismo de participacéo licito
em governos democréaticos. Sao visitas norteadas pelos procedimentos do Regulamento de
Acesso de Visitantes, que é estabelecido em grande parte pelo Depol, e que impde
procedimentos a serem cumpridos além de indicar quais &reas serdo acessiveis aos

visitantes.
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Porém, os parlamentares tém a prerrogativa de atender ou ndo ao pedido de reunido
com o0s representantes dos grupos, assim como podem entender que a presenca desses
militantes nas sessfes de discussdo pode gerar interferéncias indevidas aos trabalhos,
estipulando que nestas ocasides sejam impedidos de assistir as atividades legislativas.

E possivel que os manifestantes, ao desrespeitarem as normas, estejam procurando
estratégias para alcancar seus interesses, que se traduzem na possibilidade de apresentar aos
deputados sua posicdo sobre o tema em pauta. Segundo um representante das entidades
policiais que participou do evento ocorrido em 08 de fevereiro de 2017: “Eles estdo
decidindo a nossa vida! Desse jeito, eles foram obrigados a nos ouvir”.

Um dos principais fatores que proporcionam estabilidade aos arranjos normativos é o
equilibrio entre incentivos e coercdes para 0s atores a quem as normas se destinam. Quando
um grupo de atores do sistema social abrangido pelo quadro institucional entende que essas
regras sdo totalmente impeditivas para o alcance de seus objetivos, e que atendem apenas
aos interesses de outro grupo de atores, tendem a buscar mudancas.

A conduta extremada desses militantes acaba por alterar a dindmica das votacoes,
mesmo que momentaneamente. Mesmo que as decisdes politicas ndo sejam alteradas, os
deputados tomam conhecimento do nivel de descontentamento que sua posicao nas votagdes
ird causar perante estas categorias. Um militante da causa indigena ouvido nesse trabalho
afirmou: “a radicalidade de uma agdo se dd quando ndo tem mais possibilidade de um
didlogo, o dialogo ta totalmente fechado”.

O ativista lembra ainda que, com a invasdo do Plenério, em 16 de abril de 2013, o
objetivo de interferir na votacdo foi atingido: “a ocupacdo do Plenario foi um momento de
tensdo em que havia toda possibilidade de aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) numero 215 e foi um ato que gerou uma negociacgao posterior”.

O regulamento de entrada de visitantes na Camara, em certa medida, € uma norma que
interfere no grau de participacdo que 0s grupos sociais podem atingir. As regras informais
editadas pelo Depol podem restringir o nmero de pessoas que pretendem assistir audiéncias
publicas, votacdes ou discussdes nas comissdes ou mesmo impedir que categorias especificas
tenham acesso aos eventos.

Embora as justificativas apresentadas pelo Depol para tais acGes sejam amplamente
aceitas pelos gestores politicos da Casa, destaca-se 0 que colocou um representante indigena
ouvido nesta pesquisa: “onde ha um processo participativo mais intenso, as pessoas
acompanham as sessoes (...), independentemente de vocé ter voz, € um espaco que a

populacdao acompanha os deputados”.
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Behagel e Warner (2014) apontam que uma das formas de 0s grupos que procuram
uma participacdo popular mais ativa ndo se manterem passivos diante da excluséo formal
dos processos é trazer os temas de seu interesse para outros espacos de discussdo, como a
imprensa, o Judicidrio, comunidades internacionais ou as redes sociais. A estratégia de trazer
visibilidade para os assuntos em outros palcos de discussdo faz com que parlamentares
tenham um novo olhar sobre a quest&o.

Sob essa perspectiva, outro efeito dos incidentes de invasdo que merece analise é a
visibilidade que alcancam nos veiculos de imprensa. Embora todos os atos da Camara
recebam publicidade como forma de dar transparéncia aos processos, as entradas forgadas na
Céamara pelos manifestantes sdo destacadas nas manchetes de noticias. Com isso, o0 assunto é
levado para discussao perante a sociedade, ndo apenas na midia comercial, mas também nas
redes sociais e outros canais informais de comunicacdo e assim 0 tema emerge para
discusséo perante uma parcela muito maior de eleitores. A reforma da Previdéncia Social em
2017, assunto que motivou trés invasdes e uma tentativa contida'®, teve grande repercussdo
na sociedade apds os eventos.

Outro episodio que parece ter sido marcado pela intencdo de trazer suas proposicdes
para 0s meios de comunicacao foi a entrada forcada no Plenario Ulisses Guimaraes, em 16
de novembro de 2016, por um grupo batizado de intervencionistas e que tem como bandeira
ideoldgica o retorno de um governo ditatorial militar (Figura 5).

Os militantes entraram na Camara de forma individual, cada um em um horério
diferente, respeitando todas as regras e procedimentos para ingresso. Em dado momento,
reuniram-se no Saldo Verde e entraram no Plenario quebrando a porta de vidro de acesso e

violentamente tomaram os lugares dos parlamentares que estavam sentados a Mesa.

Figura 5 — Entrada no Plenario Ulysses Guimardes por manifestantes clamando por intervencéo
militar.

Fonte: Caram (016). A

18 Invaséo por policiais no dia 18 de abril de 2017; por agentes penitenciarios nos dias 3 de maio de 2017 e 9 de
maio de 2017 e uma tentativa de invasdo por policiais que foi contida pelo Depol no dia 8 de fevereiro de 2017.
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4 CIDADAO PRESENTE E PARLAMENTO SEGURO: POSSIBILIDADES DO
DESENHO

E expressivo 0 nimero de pessoas que visita a Camara dos Deputados todos 0s anos.
Em 2018, segundo o Relatorio de Gestdo da Casa (BRASIL, 2018a), foram registradas e
recepcionadas nas portarias 463.459 pessoas. Parte do publico busca acompanhar eventos
legislativos, como audiéncias publicas, votacGes e discussdes, além de tentar reunies
pessoais com parlamentares ou praticar aces de protesto.

Se por um lado a presenca da populacdo na Casa demonstra interesse em conhecer e
participar de alguma forma nas decisdes politicas, por outro é visto pelos gestores
responsaveis pela segurangca como motivo de preocupacdo. Assume-se que um numero
grande de pessoas circulando pela Casa pode causar interferéncias indevidas a rotina de
trabalho ou mesmo acarretar danos em casos de conflitos entre visitantes com ideologias
politicas distintas.

Para adicionar a pesquisa dados empiricos que possam contribuir para a avaliacdo da
existéncia de reflexos das regras informais de seguranca impostas pelo Depol no
Regulamento de Acesso de Visitantes sobre cidaddos que frequentam a Casa com a
finalidade de acompanhar as atividades legislativas, foi aplicado um questionario com o
proposito de colher opiniGes e impressdes de pessoas que frequentemente visitam a
Camara com esse propdésito. Como ndo é possivel determinar com precisdo a populacao
alvo, o universo de cidaddos que visitam a Camara com a finalidade de praticar atividades de
envolvimento nas decisGes politicas, foi utilizada uma amostragem ndo probabilistica. O
formulario, conforme esclarecido na introducdo, foi disponibilizado por meio eletrénico
para associados do Instituto de Rela¢bes Governamentais. No momento de realizacdo da
pesquisa, O instituto contava com cento e quarenta e dois aderentes que atuam como
representantes ou membros atuantes de entidades representativas de classes,

categorias e defensoras de diferentes dimensdes de direitos.

Todos os membros da entidade tiveram acesso ao questionario, porém como a
participacdo era voluntaria, foram recebidas cinquenta e oito respostas. Os dados foram
tabulados e analisados, em uma perspectiva quantitativa, por meio de percentuais basicos, e
qualitativa, associada as respostas abertas dos participantes. De acordo com Minayo (2017,
p. 4), a amostra em pesquisas qualitativas deve ser articulada ndo apenas em relacdo ao
tamanho, mas de modo que o grupo escolhido possa fornecer troca de informacges e

“contemple o conjunto das caracteristicas e expressoes que o pesquisador pretende objetivar
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em seu estudo” (MINAYO, 2017). A considerar a natureza exploratoria do estudo, entende-
se que o objetivo foi atingido.

Trata-se, assim, de uma parcela do grupo pesquisado gque atende a dois aspectos
recomendados pela autora em relacdo a pesquisas qualitativas: abarcar um nimero suficiente
de interlocutores para que haja reincidéncia nas informagdes e complementaridade dos dados
e que assegure que o quadro empirico da investigacdo seja mapeado e compreendido.

Tendo em vista que o grupo de entrevistados é formado por cidaddos filiados a
entidades de classe e outras organizacdes representativas e que comparecem a Camara
regularmente com o fito de acompanhar o trabalho dos parlamentares, assistir as votagdes e
discussbes dos temas que constam da pauta e outras atividades de engajamento, as opinides
manifestadas pelos respondentes sdo baseadas em experiéncias pessoais e fornecem uma
nova perspectiva sobre esse modelo de gestéo.

Diante disso, a0 examinar 0s aspectos apontados pelo grupo constri-se um
contraponto a perspectiva dos gestores responsaveis pela edicdo das normas que esta
diretamente relacionado ao objeto deste trabalho, conforme discutido no capitulo anterior. Ao
destacar os componentes informais do regulamento, o estudo volta-se para a parcela de
normas com maior teor de intencionalidade dos gestores, uma vez que tem sido usado como
instrumento de gestdo pela flexibilidade com que sdo editadas.

Como administradores, os agentes politicos e a direcdo do Depol, ao desenharem o
regulamento em tela, tém objetivos especificos como a manutencdo da seguranca. Todavia,
desenhos normativos apresentam graus variados de imperfeicdo dada a impossibilidade de
0s gestores conhecerem todas as dimensdes e circunstancias envolvidas (SIMON, 1979;
MARCH; SIMON, 1981). Assim, a visao dos entrevistados pode trazer informacdes valiosas

para a compreensdo do problema. E este, portanto, o objetivo do presente capitulo.
4.1 A VISAO DOS VISITANTES FREQUENTES

No questionario aplicado (ver Anexo), as primeiras perguntas buscaram analisar a
comunicagéo das normas contidas em documentos oficiais e que se aplicamao Regulamento
de Acesso de Visitantes na Camara. Assim, o instrumento iniciou-se com a informacéo de
que 0s normativos que regem o assunto sdo o Ato da Mesa n. 106, de 2013, que define a
lotacdo maxima de cada espaco do Complexo Arquitetbnico e o artigo 272 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados.

Ap6s o enquadramento, a primeira pergunta colocada foi: “Vocé€ conhecia essas

regras?” O objetivo da questdo era mensurar se a divulgacdo das normas é efetiva entre
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pessoas que frequentam a Casa, ja que correspondem as regras mais importantes dado seu
amparo legal.

O resultado obtido (Figura 6) demonstrou que mais da metade dos entrevistados
desconhecia as normas. A publicidade da legislacdo vigente € um dos principios que regem a
Administracdo Publica, mas representa também um fator essencial de gestdo uma vez que é
necessaria para esclarecer ao publico que comparece a Casa quais 0s procedimentos a serem

cumpridos e sob qual base legal estdo assentados.

Figura 6 — Proporcdo de respondentes que conhecem as normas oficiais que fazem parte do
Regulamento de Acesso de Visitantes da Camara.

Fonte: Elaboracéo propria.

Tendo em vista a importancia da comunicacao das regras, foi aplicada na sequéncia
uma questdo com o intuito de identificar quais os meios empregados para transmitir as
informacBes de acesso. Considerando que em todas as portarias existem vigilantes
responsaveis por coordenar a entrada de pessoas, juntamente com policiais legislativos que
supervisionam o trabalho, a segunda pergunta desse bloco procurava avaliar se o0s
funcionarios forneciam claramente informacdes sobre estas regras ao publico que chega a
Casa: “Em suas visitas a Camara, essas regras foram mencionadas pelos funcionarios que
fazem o controle de entrada de pessoas? ” (Figura 7).

Embora os vigilantes e agentes policiais que atuam nas portarias sejam responsaveis
pela organizacdo e controle do acesso de visitantes a Casa, as respostas obtidas no
questionario apotam que ndo € comum que estes profissionais informem o conteddo
normativo pertinente - artigo 272 do Regimento Interno e ao Ato da Mesa n. 106 - as

pessoas que chegam a Camara.
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Figura 7 — Respostas a questdo: “Em suas visitas a Camara, essas regras foram mencionadas pelos
funcionarios que fazem o controle de entrada de pessoas?”

15,5%
SIM

Fonte: Elaboragéo propria.

Além do atendimento ao publico feito por funcionarios, outra ferramenta
amplamente usada por organizacdes para comunicacdo sdo objetos de comunicacgdo visual,
como placas e cartazes. A efetividade destes instrumentos, todavia, depende ndo apenas de
sua existéncia, mas também de outros fatores que fazem com que sejam percebidos, como
posicdo em local visivel, tamanho adequado e tipo de arte usada.

Por isso, a préxima questdo objetivou aferir se os entrevistados identificam a
existéncia de tais objetos: “Em suas visitas a Camara, vocé percebeu a presenca de placas ou
outra sinalizacdo indicando essas regras? . O resultado obtido (Figura 8) apontou que apenas
12,1% dos respondentes percebeu a presencas de artefatos de comunicacéo visual, indicando
um baixo indice de aproveitamento do recurso. A associa¢cdo com os dados obtidos na
questdo anterior indica que ha espaco para melhorias na comunica¢do com o publico sobre
regras e procedimentos de entrada na Casa.

Considerando o emprego frequente de regras trazendo medidas de carater
excepcional editadas de acordo com a pauta a ser tratada no periodo, a comunica¢do com o
publico torna-se uma préatica ainda mais necessaria. Ao serem comunicadas as prescricoes
vigentes, o0 publico toma conhecimento também das justificativas para tais medidas, o que

colabora para uma melhor receptividade.



95

Figura 8 — Respondentes que perceberam a presenca de objetos de sinalizacdo informando sobre as
regras de acesso a serem cumpridas pelos visitantes.

12,1%
SIM

Fonte: Elaboragao prépria.

Na sequéncia, foram apresentadas questdes com o intuito de conhecer as impressoes
dos respondentes sobre as regras informais que trazem prescricbes e procedimentos
adicionais a serem cumpridos pelos visitantes ou restricdes de entrada na Casa. O grupo em
que foi aplicada a pesquisa, cabe reforcar, é formado por pessoas que visitam a Camara
habitualmente e por isso conhece bem os procedimentos rotineiros de entrada de visitantes.

Ao perguntar se “Em suas visitas a Camara, alguma vez vocé observou que os
funcionarios responsaveis pelo controle de entrada de pessoas estavam seguindo alguma
regra de restricdo de acesso mais rigida do que aquelas que sdo normalmente aplicadas?”, os
entrevistados foram conduzidos a comparar as regras de acesso aplicadas nos dias em que
visitaram a Casa e com isso reconhecer a aplicagdo das regras informais ndo cotidianas.

O resultado (Figura 9) mostrou que 67,3% dos entrevistados perceberam o uso de
regras incomuns em mais de uma de suas visitas & Casa, indicando que se trata de uma

pratica empregada com certo grau de frequéncia.
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Figura 9 — Percepcdo dos entrevistados sobre a aplicacdo de regras informais de carater excepcional.

5,10%
27,60% sl
32,80%
Algumas vezes Frequentemente Nunca Uma vez

Fonte: Elaboragdo propria.

Os entrevistados foram convidados entdo a avaliar as visitas em que foram
informados por funcionarios que trabalhavam nas portarias sobre a aplicacdo de regras
excepcionais de acesso a Casa. Como parte dos participantes da pesquisa informou nunca ter
presenciado a aplicacdo destas regras, foram obtidas quarenta e duas respostas.

Ao deparar-se com regras diferentes das normalmente aplicadas, é provavel que os
visitantes tenham questionado os funcionarios que atuam nas portarias sobre as razdes que
motivaram o implemento de regras excepcionais.

A suposicdo conduziu a questdo subsequente: “Os funcionarios responsaveis pelo
controle de entrada de pessoas justificaram a utilizacdo de uma regra diferente das
normalmente aplicadas?”. As respostas recebidas apontaram que em apenas 40,5% das
ocasifes em que os respondentes presenciaram a aplicacdo de regras excepcionais 0S

funcionéarios expuseram a motivacao para terem sido adotadas tais normas (Figura 10).
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Figura 10 — Ocasides em que funcionarios justificaram a aplicagédo de regras excepcionais.

Fonte: Elaboragéo propria.

Na sequéncia, foi aplicada a questdo “Vocé considera que esta justificativa foi feita
de modo claro e suficiente?”, com o objetivo de analisar a forma como os funcionarios
transmitiram aos visitantes o uso de regras diferenciadas de acesso de pessoas. As respostas

recebidas mostram insatisfacdo em relacdo a clareza dos informes e justificativas

apresentadas, como apresentado na Figura 11.

Figura 11 — Apresentacdo de justificativa por funcionarios para aplicacdo de regras informais
excepcionais.

Fonte: Elaboracéo prépria.

Ao combinar este resultado com o0 de questdes anteriores, nas quais 0S
entrevistados apontaram para insuficiéncia na divulgacdo das normas presentes em
regulamentos oficiais, tanto pelo uso de artefatos informativos, quanto por meio de
funcionarios, infere-se que os entrevistados consideram as formas de divulgacdo das
prescri¢Oes e procedimentos do regulamento de acesso de pessoas na Camara insuficiente.

As discussdes apresentadas em capitulos anteriores trouxeram ponderacdes sobre a



98

relacdo entre a gestdo do Regulamento de Acesso de Visitantes na Camara dos Deputados e
as atividades de engajamento praticadas por visitantes. Assim, foi incluida uma questdo que
levava os participantes a fazerem uma avalia¢do direta sobre essa relacdo: “Vocé considera
que a aplicacdo destas regras extraordinarias de restricdo de acesso teve impacto sobre sua
entrada na Camara e sobre a participacdo nos processos legislativos que pretendia exercer?”.

O resultado obtido foi que a grande maioria, 92,9% dos respondentes, entende que
sim, o que parece validar um dos pilares desta pesquisa. A pergunta ndo teve como
finalidade especificar se o0s impactos percebidos sdo positivos ou negativos, mas na
sequéncia foi aberto espago para que 0s participantes tecessem observacOes sobre estas

regras.

Figura 12 — Existéncia de impactos das regras informais sobre as atividades praticadas pelos
entrevistados.

0 7,1%
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Fonte: Elaboracéo propria.

As consideracfes indicadas pelos respondentes na questdo qualitativa tocam em
pontos abordados nas discussdes tedricas apresentadas ao longo dos capitulos 2 e 3. Percebe-
se que grande parte dos participantes concordou com a necessidade de haver regras
complementares aos normativos oficiais, inclusive trazendo procedimentos mais rigidos a
serem cumpridos, mas desaprovam a forma como s@o editadas. Os principais elementos
apontados pelos participantes foram:

o falta de padronizacdo das regras e inexisténcia de comunicacdo prévia, fatores que
dificultam um planejamento prévio para cumprir as condi¢fes solicitadas. Um dos
respondentes cita como exemplo a proibicdo de ingressar na Casa usando camisas
com dizeres sobre o tema de interesse do participante em dias especificos; caso essa
regra fosse comunicada previamente ou fosse uma proibicdo aplicada em todas as

datas, os visitantes ja viriam trajados de forma a ndo desrespeitar a regra;
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e uso de regras diferentes para grupos distintos. Respondentes informaram que, de
acordo com os temas da pauta, grupos especificos podem sofrer medidas adicionais
de limitagdo de acesso, como a impossibilidade de ingressar em certas areas. Tais
medidas trazem uma assimetria de tratamento entre os visitantes;

e embora os respondentes reconhecam que deve haver um limite de lotacdo para as
areas da Camara, houve respostas gquestionando a validade dos controles usados para
efetivar a contagem de visitantes, alegando ndo haver transparéncia no processo;

e parte dos participantes entende que as regras sdo importantes, mas que deveriam ser
editadas apenas por meio de normativos oficiais, pois assim passariam por todas as
etapas de controle e estudo e contariam com os instrumentos de controle juridico,
além de estarem alinhadas com o Principio da Legalidade, que permeia toda a
Administracdo Publica.

A Céamara dos Deputados constitui uma organizagdo publica, e como tal tem como
clientes a populagdo. Como todas as organizagdes, tem caracteristicas, valores, cultura e
objetivos proprios que marcam sua gestdo e seu relacionamento com o publico, e a relacdo
entre as organizacdes e seus clientes é influenciada, em grande medida, pela imagem que o

publico tem das entidades.

A imagem de “Casa do Povo” pode ser motivo para movimentos de resisténcia a
imposicédo de regras que dificultam, em alguma medida, a entrada de visitantes na Casa e por
isso, foram incluidas no questionario perguntas para medir o conhecimento dos participantes
sobre esse epiteto e qual o sentido associado a ele.

Além de ser usado frequente por parlamentares e pela imprensa, como foi citado em
capitulos anteriores, agentes do Depol indicaram em entrevistas que 0 argumento mais comum
nas contestacdes de visitantes para restricdes de ingresso na Camara é que a populacédo nédo
pode ser impedida de entrar na “Casa do Povo”.

A primeira questdo deste bloco procurou identificar se os participantes estdo
familiarizados com a expressdo: “A Cémara dos Deputados é conhecida como a “Casa do
Povo”, parlamentares e até a imprensa costumam usar essa expressdo. Vocé j& ouviu essa
expressaon?”

Cinquenta e trés participantes responderam que sim (Figura 13), contabilizando
cerca de 91% do total, o que confirma o uso contumaz da expressao. O resultado positivo é
robusto e aponta que seu uso é frequente a ponto de ter sido presenciado por quase a

totalidade do grupo.
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Figura 13 — Conhecimento da expressdo “Casa do Povo” em referéncia a Camara dos Deputados.

SIM
91.38

Fonte: Elaboragéo propria.

Tendo em vista que o grupo de pesquisa € formado por pessoas com bom
conhecimento sobre a Camara, seus processos e seu papel na Administracdo Publica, foi
apresentada uma questdo para avaliar a opinido dos participantes se, de fato, a expressao €
apropriada para a Camara. Indagando diretamente “Vocé acha que essa expressdo ¢
adequada para referir-se a Camara dos Deputados? ”, constatou-Se que essa visdo esta longe
de ser consensual: 56,9% acham que sim contra 43,1% que ndo reconhecem a expressdo
como adequada (Figura 14).

Figura 14 — Adequagdo da expressdo “Casa do Povo” para se referir a Camara dos Deputados.

Fonte: Elaboracgdo propria.

Como o uso da expressdo remete a ideia de um Parlamento que preza pela
proximidade com a populacéo, sendo inclusive usada por visitantes para contestar limitagdes
de entrada na Casa, a pergunta seguinte procurou avaliar se 0s participantes concordavam
com o conceito de que a Camara deve ser aberta a presenca de cidadaos que desejam engajar-

se nas atividades politicas. A pergunta foi apresentada da seguinte forma: “Vocé acha que a
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Cémara dos Deputados deve ser aberta para todos os cidaddos que desejam participar do
processo politico de alguma forma? . A ideia seria que os respondentes mantivessem o foco
apenas nos visitantes que buscam atividades de envolvimento nas decisdes politicas. O
resultado obtido (Figura 15) mostrou amplo apoio a uma gestdo da Casa que valorize a

presenca dos cidadaos que buscam por préticas de participagdo nos processos legislativos.

Figura 15 — Adequacéo de a Camara dos Deputados ser aberta a presenca da populacao.

6,9%
NAO

93,1%
SIM

Fonte: Elaborag&o propria.

Complementando a questdo anterior, a proxima pergunta contemplou uma lista com
as principais atividades exercidas pelos cidaddos na Casa e foi solicitado aos participantes
gue marcassem quais delas poderiam ser classificadas como de participacdo popular (Figura
16). Embora a literatura ndo seja pacifica em relacdo a classificacdo das atividades listadas
na questdo como de efetiva participacdo popular (conforme foi discutido no Capitulo 2), a
pergunta teve como objetivo avaliar se as pessoas que comparecem a Casa e escolhem
acompanhar essas atividades acreditam que, dessa forma, estdo praticando a participacao

politica.
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Figura 16 — Resposta a pergunta: "Os cidaddos costumam comparecer a Camara para praticar as
atividades abaixo, margue as que vocé considera como formas de participacdo popular no processo
politico".

acessar as galerias para assiStir 85 | p——— _ ,
votacBes em plenério 84.50%

assistir as audiéncias pubicas

assistir as sessoes das comissoes

84,50%
formas de protesto i 62,10%
manifestagcOes populares EE———__———— 74,10%

Fonte: Elaboragdo propria.

O resultado (Figura 16) apontou que a maioria dos participantes reconhece todas as
atividades apresentadas como formas de participacdo popular. Interessante destacar que
apenas 62,1% dos respondentes entendem que as formas de protesto praticadas na Camara
correspondem a uma agéo de participagéo popular.

Apos salientar as atividades que os visitantes praticam na Casa e que podem ser
vistas sob a perspectiva da participacdo popular, foi indagado aos participantes se haveria
efeitos das regras informais, editadas de forma pontual e que trazem restrigdes de entrada
especificas de acordo com a pauta em discussdo, na atuacao: “Considerando que varias
formas de participacdo popular sdo feitas presencialmente na Camara, como por exemplo as
manifestacbes e protestos populares, vocé acha que a existéncia de regras informais e
extraordinarias de restri¢ao de entrada de pessoas prejudica essas formas de participagao?”

A pergunta referiu-se a regras que incluem medidas como impedir o0 ingresso de
integrantes de grupos especificos em determinadas datas, ou sob condicBes particulares
como o uso de roupas que identifiguem a causa pela qual militam; poderiam também ser
aplicadas em relacdo ao tipo de atividade de engajamento que o visitante pretende

desenvolver, em especial protestos e manifestacdes.
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Figura 17 — Percepcao de efeitos das regras informais de acesso de visitantes sobre as atividades de
participacdo popular.

79,3%
SIM

Fonte: Elaborag&o propria.

A maioria dos participantes do questionario disseram entender que as regras
informais acabam por ter impacto sobre as atividades praticadas de participacdo popular
praticadas por visitantes.

Como o grupo de pesquisa é formado por pessoas que conhecem bem a dindmica de
entrada de visitantes e sdo praticantes de atividades de participagdo popular de forma
habitual, foi solicitado que explicassem suas respostas de modo a esclarecer os possiveis
efeitos percebidos.

Mesmo os participantes que ndo percebem interferéncia pelas regras explicaram suas
respostas, contribuindo para uma visao mais abrangente sobre a viséo do grupo sobre o tema.
Abaixo foram destacados o0s principais argumentos apresentados, com a omissdo de
observacOes que contiam observacdes equivalentes:

e Tem que haver algumas restricdes para garantir a segurancga a todos. Infelizmente
existem muitos "cidaddos" que ndo querem participar dos processos e sim tumultuar

0 andamento dos trabalhos.

e Se barram a sua entrada pelo simples fato de utilizar uma camisa de uma corporagéo,
como voceé vai participar do processo?

e Regras informais e extraordinarias sdo formas de "maquiar” o processo de tomada de
decisdo, restringindo o acesso legitimos daqueles que tém vontade e legitimidade de
participar das decisdes, gerando inseguranca juridica.

e Os cidadaos sdo impedidos de acessar as audiéncias e votagdes.

e Toda forma de contato com parlamentares é uma manifestacéo popular.

e Essas regras impedem alguns grupos de participar.
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Pessoas interessadas na pauta ficam muitas vezes impedidas de acompanhar o
andamento da questao.

O impedimento de participar de audiéncias publicas, por exemplo, é um grande
empecilho para que grupos participem do processo decisorio.

A Camara é um espaco popular para que a populacdo possa participar ativamente e
fiscalizar os trabalhos.

A normalizacgéo precisa ser formal e clara para todos.
A presenca é imprescindivel.

O povo tem o direito de se manifestar educadamente sem as regras com essas
limitacdes.

O povo deve ter direito irrestrito de entrar e participar pois foi ele quem elegeu os
politicos que o representam e portanto, a restricdo de sua entrada interfere na sua
particdo, na cobranca do que foi prometido durante a campanha eleitoral e em poder
protestar diante de medidas que ferem seu direito e sua vontade.

Se a entrada € restrita, como fazer uma manifestacdo popular presencial? Sera que
querem calar a boca do povo que os elegeu, para prejudica-lo livremente, sem que
haja protesto?

A maioria dos frequentadores ndo sdo agitadores e para quem deixa de respeitar as
normas da Casa que a Policia Legislativa entre em cena.

Os grupos querem participar das audiéncias publicas e sdo impedidos por regras que
sdo editadas na hora, sem prévio aviso.

Uma vez que ndo se conhecem as regras, fica dificil saber como proceder para
participar do processo politico no Brasil.

Se restringe a entrada, logicamente vai prejudicar o processo democratico.
Se o cidad&o nunca sabe se vai poder entrar ou ndo, como vai querer participar?

N&o h& espaco fisico para todos. Com isso, se a entrada é proibida, a manifestagdo
fica prejudicada. Por outro lado, entendo que ha& a necessidade de regras claras,
iguais para todos, e que puna com rigor aqueles que depredarem as instalagcdes da
Casa assim como agredir, insultar, desacatar, entre outros, caso a entrada estivesse

liberada.

Fica suscetivel ao interesse direto e monocratico do Presidente ou Mesa Diretora
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para determinada discusséo ou fato politico.

e Deve haver um controle para a propria seguranca das pessoas que ali trabalham ou
coexistem. Mas a restricdo deve ser prevista e fundamentada. Muito facil fechar os
acessos porque atingiu 0 numero maximo de pessoas permitido pelos bombeiros, mas
esse € um argumento muito facil de usar para fins outros que ndo 0s que motivaram
sua criacao.

e A existéncia de regras informais causa inseguranca juridica e deixa a decisdo ao
arbitrio do funcionario da recepcao.

e Toda regra precisa ser clara e aplicada a todos de igual forma. ExcecGes devem ser

previstas e tratadas como tal.

Entre as trinta e oito justificativas apresentadas, quatro participantes entendem que é
necessario limitar, de forma mais extensa, a presenca de cidaddos na Casa, ja que as
atividades de participacdo popular apresentam alto potencial de conflito e consequentes a¢des
de violéncia. Para eles, é importante que o Depol determine as restricdes de entrada da
maneira que percebe ser a mais adequada, dada sua especializacao profissional.

Essa visdo é, inclusive, congruente com o discurso dos policiais que embasa a edi¢cdo
dessas regras de modo informal, ja que desse modo podem moldar as medidas de seguranca
conforme especificidades do publico que comparece na Casa. Quando assuntos que causam
grande comocdo na sociedade ou que sofrem forte resisténcia por parte de categorias ou
camadas sociais estdo na pauta de discussdo, a flexibilidade de edi¢do de regras informais
permite que se reduza a populacdo circulante na Casa sem maiores dificuldades.

Cabe destacar ainda que um dos respondentes acredita que as regras prejudicam as
acOes de envolvimento politico exercidas pela presenca na Casa, mas que o problema pode
ser contornado com o cidaddo optando por outra modalidade de engajamento, haja vista
existir um amplo rol de atividades enquadradas como de participacdo popular. Outro
participante mostra-se contra atividades de engajamento desenvolvidas nas dependéncias da
Casa, entendendo que séo seria o local mais adequado.

No mesmo sentido, manifestacGes e protestos podem ser praticados em outras areas,
porém pode-se ponderar que a visibilidade desses atos pelos parlamentares ou pela imprensa
tende a ser maior quando ocorrem nas dependéncias do Congresso. Até mesmo as reunifes
pessoais entre ativistas e parlamentares podem ser realizadas fora da Camara, ja que 0s

deputados possuem gabinetes em seus estados de origem.
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Porém, a escolha da modalidade de participacdo popular a ser praticada é uma
escolha pessoal de cada cidaddo ou uma decisdo consensual entre 0os membros dos grupos a
que ele esta integrado, que pondera todos os aspectos relacionados a cada modalidade e opta
pela que mais Ihe convém. Observando o grande numero de pessoas que comparece a Camara
nos dias em que ha sessbes, audiéncias e outras atividades, infere-se que muitas pessoas ainda
preferem estar presentes aos eventos.

Os eventos que acontecem nos plenarios sdo transmitidos pela internet e pela TV
Camara. Porém, segundo informacBGes obtidas por entrevistas a agentes do Depol,
dependendo dos temas inseridos na pauta, 0 niUmero de pessoas que procuram participar das
audiéncias publicas, votacbes e discussdes € tdo grande que pode, inclusive, superar a
lotacdo dos plenarios.

Nesta linha de discussdo, a indagacdo seguinte referiu-se a visao estratégica de que a
Cémara deve “consolidar-se como o centro de debates dos grandes temas nacionais, moderno,
transparente e com ampla participacao dos cidadios”, estipulada pelo Ato da Mesa n. 59, de
08 de janeiro de 2013.

Considerando que o conceito de participacdo popular remete ao envolvimento da
sociedade nas decisBes politicas e, por conseguinte, nas discussdes que precedem essas
resolucgdes, regras que limitam a entrada de pessoas parecem incongruentes com esta viséo.
Diante deste quadro, foi perguntado aos participantes: “Vocé acredita que a imposicao de
restricdes de acesso de visitantes por meio de regras nao formais é compativel com o papel
de centro de debates e participacdo popular da Camara dos Deputados?

Foram obtidas vinte e nove respostas, com 75,9% dos entrevistados dizendo que as
limitacBes impostas sdo incompativeis com a visao estratégica da Casa, 17,2% achando que
ndo héa discordancia alguma e 6,9% se posicionaram a favor do uso das restricdes de acesso
se impostas de acordo com uma analise sobre os potenciais de conflito que cada tema

apresenta (Figura 18).
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Figura 18 — Respostas obtidas para a questdo: “Vocé acredita que a imposi¢cdo de restricdes de acesso
de visitantes por meio de regras ndo formais é compativel com o papel de centro de debates e

participacdo popular da Cadmara dos Deputados?”.

devem ser
aplicadas

podem ser 6,90%

aplicadas 1%
17,20% !

incompativeis
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|

Fonte: Elaborag&o propria.

Apenas um dos participantes que vé as regras que limitam o acesso de pessoas como

conflitante com a viséo da Camara como grande centro de debates justificou sua opinido,

alegando que a escolha das medidas para prover seguran¢a em uma organizacgdo, dentre o

catalogo de acbes recomendadas, € uma questdo subjetiva dos gestores. Ainda segundo o

respondente, como trata-se de uma entidade politica, sempre havera interesses pessoais de

que a presenca de alguns grupos durante os processos legislativos seja reduzida.

Retomando a premissa de que a Camara é muitas vezes referenciada como a “Casa do

Povo, os entrevistados foram convidados a opinar sobre a compatibilidade deste conceito

com o emprego de restricdes de entrada de cidaddos formuladas por meio de regras

informais.As justificativas apresentadas pelos respondentes foram:

N&o, pois se ha regras informais, ha uma segregacdo de pessoas que podem acessar
logo ndo pode ser a Casa do Povo onde 0 acesso deve ser irrestrito

De forma alguma. Se a casa é do povo, 0 povo deve entrar e se quiser, permanecer,
respeitando-se as regras, que devem ser exprimidas de forma clara e inequivoca.
Totalmente incompativel. Se a “Casa ¢ do Povo” como impedir a entrada dos

“donos” da casa?

N&o. Mas algumas pessoas perdem a razdo quando ndo concordam com algo
contrario a seus pensamentos.

Qualquer forma de restricdo inviabiliza a participacdo, mas reconhe¢co necessarias
algumas regras tendo em vista a estrutura do préprio prédio.

N&o, isso serve como uma forma de excluir o povo do processo.
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e O povo ndo pode ser impedido de entrar em sua casa, caso contrario, deixa de ser a

"Casa do Povo".

e Nao, prejudicial ao processo de participacdo popular.

e Nao. A restricdo de acesso € um grave enfrentamento ao direito de participacao, de
reunido, de manifestacdo livre de pensamentos, de defesa de interesses. Se ha regras
para 0 acesso, estas devem ser transparentes, equanimes, bem divulgadas para todos.
N&o se pode privilegiar determinados grupos em detrimento de outros nem dar acesso
maior somente aqueles que interessa.

e NA&o gosto da forma como essa expressdo vem sendo utilizada. E a casa do povo, mas
que povo? Se vocé esta representando o interesse de alguém, o seu proprio ou até
mesmo o de uma empresa vocé pode ndo estar falando por uma maioria. Enfim, o
acesso deve ser garantido, mas excegdes existem. Reitero que a participagdo popular
€ necessaria, mas deve seguir regras que alguma das vezes, por forca maior, ndo
estardo escritas. O que ndo pode acontecer € uma é censural Se é um interesse

legitimo que ele seja expresso em harmonia com a ordem.

Os gestores da Policia Legislativa justificam a auséncia de padronizacdo das regras
editadas pela diversidade de publico que frequenta a Casa. Dependendo do tema que esta em
discussdo, 0s grupos que comparecem para participar dos processos legislativos apresentam
atributos diferenciados, demonstrando que ndo seria indicado que os mesmos procedimentos
fossem aplicados em todos 0s casos.

Os dados obtidos por meio das respostas recebidas mostram que a necessidade de
medidas enderecadas aos frequentadores da Casa com o fim de prover maior seguranca €
reconhecida pela maioria dos respondentes. De fato, diante do nUmero expressivo de pessoas
que comparece a Casa diariamente, fica claro que a tarefa do Depol de gerir a circulacdo dos
visitantes de maneira a ndo interferir nos trabalhos legislativos é complexa e demanda regras
e procedimentos rigidos.

Contudo, os respondentes apontaram aspectos que podem contribuir para um
aperfeicoamento da forma como a regulamento é desenhado. Sdo questdes relacionadas a
ferramentas de gestdo, como um melhor aproveitamento dos instrumentos de comunicacao,
e que ndo apresentam grandes dificuldades para serem aplicadas.

Por fim, os participantes foram convidados a manifestar sua opinido sobre as regras
informais usadas como forma de gestdo do Regulamento de Acesso de Visitantes, pela

pergunta: “Qual sua opinido sobre a aplicacdo de regras informais para determinar restrigdes
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de acesso de visitantes ndo impostas pelo regramento oficial? ”. As respostas variaram, mas

incluiram aspectos como:

Inconstitucional.
Forma de controle do poder de participacdo da sociedade de forma camuflada.
Contraria.

Prejudicam a participacdo popular, principalmente pela falta de comunicacao prévia.
Na minha opinido esta claro que ha total despreparo e falta de respeito a democracia
por parte dos 6rgaos que assumem o controle do fluxo de pessoas na Camara dos
Deputados.

Uma casa onde as leis sdo feitas ndo devia usar regras editadas sem um processo
formal.

Na minha opinido regras ndo formais ndo deveriam existir, pois a Camara dos
Deputados recebe pessoas de toda parte do pais e tais regras podem frustrar visitantes
apos longa viagem.

Tinha que ter um estudo para que a seguranca fosse compatibilizada com as formas
de participacdo popular.

Violagédo de direitos e abuso de poder.

S6 acho que limita os loucos de se exporem ao ridiculo. A pessoa ndo precisa ir
pelada para expressar sua opiniao.

Burocracia.
Errada, pois uma regra deve ser normativa formal.

Acho justo. Mas se eles ndo exercerem o que prometeram, cabe a nos coloca-los para

fora.

Acho mais uma forma de enganar o povo.

Acho que nédo deveria ter restrigdes.

S0 vale o que esta documentado.

Com certeza as regras tém que ser impostas sim, para que a ordem seja mantida.

Falta de competéncia, pois as pessoas devem participar de todas as votacdes, fomos
nos, pelo voto independente, que colocamos os legisladores la.

Regras informais s@o subjetivas e podem permitir tratamento diferenciado pelo seu
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aplicador.

Devem ser aplicadas apenas eventualmente

E uma forma de imporem medidas que ndo s&o da vontade do povo que os elegeu e
impedirem a entrada para que ndo haja protesto.

Isso é feito para impedir que o povo proteste e cobre seus direitos. Impedindo a
entrada do povo, os politicos, eleitos pelo voto popular, tém liberdade de agirem
como bem entenderem, sem ninguém para os regular ou protestar.

As regras precisam ser mais claras.
Abuso de poder.
Injusta, porque s&o feitas conforme a vontade do presidente da Casa

A regra informal é passivel de suspeita no aspecto politico, onde a participacdo
popular é determinante para a tomada de decis&o.

Acho abominéavel.
Injustas.
Antidemocrética.
Séo ilegais.

Horrivel. Ndo ha transparéncia na comunicacao, ndo sao claras as regras, da-se mais
poder a um funcionario do que ele na verdade tem e ndo se trata de forma igual todos
os cidaddos. Deve-se dar 0 maximo de transparéncia as normas para que as mesmas
sejam cumpridas e respeitadas. Exemplo vem de cima. O cidaddo imita
comportamentos de como é tratado. Se este relacionamento se da da forma mais
aberta, respeitosa e igual, melhor para toda a sociedade.

Respeitando o limite capacidade e a seguranca de todos, as regras informais devem
ser discutidas e apresentadas com antecedéncia e publicizada massivamente.

Deveriam ser mais claras.

Injusto.

Para que as regras durem elas ndo podem ser tdo taxativas assim, sempre havera uma
exce¢do, um motivo para alargar ou modifica-las. Uma regra subjetiva, mas clara em
seus objetivos é fundamental para seu bom desempenho pratico. Abra um

credenciamento de representante legitimo de interesses e a possibilidade de acesso
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em caso de direito de resposta e defesa individual. Uma resolucgéo para cadastrar os
profissionais que trabalham com a representacdo legitima de interesse garantiria o
acesso e o alcance a legitimidade dos trabalhos nas Casa.

e Serve para beneficiar os "amigos".

e Regras informais, quando uma regra ou processo néo esta estabelecido, apresenta um
risco de aplicacOes de predilecdes e de severidade excessiva, dependente do cidadao
sujeito a “regra”.

e Devem sempre existir.

e S&o costumes conforme a cultura de cada um. Imagine proibir ingressar no recinto
sem as vestes. O Brasil tem em sua origem indios que seriam transgredidos
culturalmente em ndo poder usar seus trajes tipicos. Lembrando que agora teremos a
primeira Deputada Indigena.

e Acho gue ndo deviam ocorrer numa casa de leis.

Ao observar as justificativas apresentadas, percebe-se que as criticas surgem
principalmente sobre a forma como as regras sdo editadas. Parte dos respondentes indica que
a regras sdo necessarias, mas que o processo juridico de edicdo das normas oficiais seria
oportuno por trazer critérios de legitimidade, como a homogeneizacdo dos critérios de
restricdo de entrada e a transparéncia.

4.2 A VISAO DOS AGENTES DO DEPOL

Dryzek (1996) ensina que em pesquisas envolvendo desenho institucional devem
ser observadas a maneira como a estrutura do arranjo institucional reforca, redesenha ou
prejudica determinados discursos. Os discursos, continua o autor, sdo 0 conjunto de
informacdes reunidas de forma coerente e que sdo seguidos por adeptos que tomam essas
informagdes como verdades.

Os discursos presentes nas sociedades sdo entrelagados com as instituigdes. Sob a
Otica de que as instituicdes modelam os comportamentos durante as interacdes humanas, sao
os discursos que fazem com que os individuos entendam as funcBes das prescri¢cbes do
arranjo institucional e se tornem adeptos delas (DRYZEK, 1996).

As mudangas institucionais podem ser vistas, entdo, como reformula¢Bes na
constelacdo de discursos existentes no grupo social. Para que a mudancas sejam efetivadas, é
preciso que um novo discurso surja, alterando os discursos dominantes e que sustentavam o
status quo institucional (DRYZEK, 1996).
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A preocupacdo com a gestdo da seguranca sempre esteve presente na administracao
da Cémara dos Deputados. Por tratar-se de uma Casa que discute temas politicos, sempre ha
a possibilidade de conflitos entre as pessoas presentes que apoiam visGes opostas. Desde a
edicdo do Regimento Interno datada de 1871, existem artigos com a finalidade de reduzir os
riscos a seguranca, como o artigo do Regimento Interno de 1871 que proibe a entrada de
pessoas portando armas. A previsao normativa para que as Casas Legislativas possam criar
policias proprias também é uma indicacdo da importancia dada pelos constituintes a
protecdo das pessoas e do patrimodnio nos Parlamentos.

O Departamento de Policia Legislativa foi criado no ano de 2003, a partir da
transformacéo da entdo denominada Coordenacdo de Seguranca Legislativa em um corpo
policial. Parte dos agentes que eram lotados na Coordenacdo de Seguranca ainda estdo
trabalhando, o que permitiu que fossem entrevistados nesta pesquisa agentes que
vivenciaram as mudangas na gestdo da seguranca da Casa. As entrevistas trouxeram um
panorama sobre as mudancas na forma como a gestdo da seguranca foi trabalhada pelos
servidores, antes e apos a transformacéo para Departamento de Policia.

As atribuicdes dos agentes enquanto servidores da Coordenacdo de Seguranca eram
basicamente controlar a entrada de pessoas nas portarias e de carros nos estacionamentos.
Segunda as palavras de um dos entrevistados: “Nao tinha os vigilantes, a gente conferia a
identificacdo dos visitantes, o cracha dos servidores e levantava e baixava a corrente para os
carros entrarem no estacionamento’.

Os entrevistados lembram que, embora 0 Regimento Interno e 0s normativos sobre
identificacdo de visitantes ditassem as regras basicas para o trabalho da Coordenacdo, 0s
agentes contavam com certo grau de autonomia ao fiscalizar a entrada de pessoas na Casa.
Um dos agentes ouvidos pontua: “a gente tinha certa liberdade para decidir o que fazer, se
um servidor esquecia o cracha a gente deixava entrar; se a gente percebia que um visitante

podia causar problema na Casa a gente ndo deixava entrar”.

Outro agente comenta que o0s parametros para entrada na Casa passavam por
alteracdes de acordo com a linha politica do parlamentar que ocupava a Presidéncia da Casa:
“de acordo com quem estava na Presidéncia, as regras eram mais rigidas ou mais flexiveis.
Teve um presidente que flexibilizou até a regra que obriga o uso de gravata no Plenério
durante as sessoes. ”

A informacéo parece compativel com a visdo de Dryzek (1996) de que as prescri¢coes

do arranjo normativo estdo ligadas aos discursos presentes no grupo. Com a presidéncia
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sendo ocupada por um parlamentar que se elegeu apds uma campanha que apoia a maior
proximidade dos eleitores com os deputados, a flexibilizacdo das regras para facilitar a
presenca de cidaddos na Casa parece ser uma medida coerente.

Os agentes ndo souberam explicar, entretanto, quais as origens do uso de regras
informais para complementar o Regulamento de Acesso de Visitantes, visto que no inicio ndo
havia uma padronizagdo dos procedimentos. Como 0s agentes contavam com certa
autonomia, 0s casos eram resolvidos pontualmente pelos agentes nas portarias. Como
lembra um deles: “A gente ficava nas portarias e ia resolvendo as situagcdes que apareciam”.
Outro complementa: “Cada diretor tinha uma visdo diferente de como as coisas tinham de
ser feitas, entdo a gente ia adaptando as situac@es que surgiam”.

Os agentes lembram que a visdo de que as pessoas que frequentavam a Casa eram
cidaddos em busca da efetivacdo de direitos legitimos estava sempre presente. Um dos
agentes contou que o processo de transformacdo de coordenacdo para departamento com
poderes de policia surgiu de reivindicagdes dos prdprios agentes.

O publico que comparece a Casa passa por aumentos graduais com o passar dos
anos, e 0s agentes entenderam que precisavam aperfeicoar suas atribuicdes diante das
demandas que surgiram. Segundo um dos entrevistados, que contou ter participado
ativamente do esforco para que 0s agentes passassem a ser policiais, a ideia inicial era que
tivessem maior amparo juridico para coibir desvios de conduta prejudiciais aos trabalhos
legislativos, mas também desempenhassem atribuicdes de mediacdo entre a populacdo que
frequentava a Casa e 0s deputados.

Segundo o servidor: “quando chegava um grupo de manifestantes que queria assistir
a sessdo ou conversar com os deputados, a gente entrava em contato com o Presidente ou
com o deputado em questdo e tentava conseguir autorizacdo para 0s manifestantes
entrarem”. O agente contou ainda que a proposta era que os agentes passassem a usar terno,
ja que atuavam nas portarias: seriam eles que dariam a primeira impressdo da Casa aos

visitantes que chegavam.

Apos a transformacdo em Departamento de Policia Legislativa, em 2003, iniciou- se
um processo gradativo de padronizacdo dos procedimentos. O agente que assumiu a direcao

da secdo que coordena as atividades operacionais logo ap6s a mudanca contou que:

A gente comegou a organizar como ia ser a rotina de trabalho, mas eram
muitas coisas a serem pensadas. Tudo mudou, equipamentos de
enfrentamento e de protecdo comecaram a ser adquiridos, os agentes
precisavam ser treinados, o entrosamento com os outros departamentos da
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Casa precisava ser ajustado. Tudo isso leva tempo.

Além disso, vigilantes passaram a fazer o controle de visitantes e servidores nas
portarias, com os agentes do Depol supervisionando as atividades e resolvendo situacGes
mais complexas.

Em 2006 aconteceu a invasdo da Camara por integrantes do MLST, evento que
trouxe grandes danos ao patrimonio fisico da Casa, além de deixar vitimas como um agente
policial, que sofreu sérias lesGes. O evento fez com que os gestores do Depol percebessem a
necessidade de aquisicdo de equipamentos mais efetivos para o controle de distdrbios e de
treinamento dos agentes.

Além dessas medidas, a ideia de que a reducdo do nimero de pessoas que circula
pela Casa contribui para a efetivacdo da seguranca comecou a ser levantada por parte dos
agentes e dos gestores, além de que seriam necessarias prescricdes complementares ao
normativos oficiais que regulam as visitas a Casa.

Os agentes entrevistados ndo puderam precisar em que momento Se comegou a
colocar em préatica a aplicacdo de regras informais aplicadas de acordo com a pauta
parlamentar complementando os normativos oficiais que compdem o Regulamento de
Acesso de Visitantes. Mas, em consonancia com essa visdo, em 2013 o Depol atuou junto ao
Departamento Técnico para a edicdo do Ato da Mesa n. 106, que estabeleceu limitacfes de
lotacdo as areas do Complexo Arquitetdnico da Camara.

O segundo agente a assumir a chefia da secdo que coordena as atividades
operacionais apds a transformacdo em departamento conta que sua gestdo foi marcada pela
preocupacdo com as invasoes. Ele destacou o potencial lesivo dessas acdes, que vao desde
danos materiais a possibilidade de vitimar pessoas presentes na Casa, como servidores,
parlamentares e até outros manifestantes.

O servidor apontou como caracteristicas do periodo sob seu comando a compra de
equipamentos policiais, como novo armamento, utensilios de contencdo de distirbios como
sprays de pimenta e muni¢fes ndo letais, além de instrumentos de protecdo dos agentes,
como escudos. O gestor lembrou ainda que o uniforme que identifica os agentes como
policiais passou a ser usado com mais frequéncia, até como medida de prevencdo de
conflitos entre manifestantes com ideologias opostas ou de intengdes de invasdo. A¢des mais
contundentes passaram a ser vistas como necessarias para manutencdo da seguranca da
Casa.

Um dos agentes mais antigos do Depol comentou: “A gente passou a usar direto o
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uniforme preto, escudo e capacete nas portarias. Realmente, d& muito mais visibilidade do
que ficar s6 de terno”.

Ao indicar quais as diferencas entre sua gestdo e as anteriores, o atual responsavel
pela secdo que coordena as atividades operacionais destacou o esfor¢o por padronizar

procedimentos, feito por meio de estudos sobre 0 modelo aplicado em outras policias:

Estamos padronizando nosso trabalho, as solucdes sdo criadas para atender
problemas especificos, mas alguns procedimentos podem ser especificados,
como conduta nos aparelhos de raio-X das portarias. Para reforcar a
padronizacdo entre todos os agentes, foi implantado um programa de
treinamento continuado, assim todos passam a trabalhar da mesma forma.

Ao observar as falas dos gestores, percebe-se que o discurso que incialmente
predominava entre os agentes de que seriam intermedirios entre 0s visitantes e 0s
parlamentares, com o passar do tempo deu lugar a uma concepcao de que o Depol deve ser
visto como uma policia atuante que contribui para a seguranca da Casa.

Um dos agentes entrevistados aponta as diferencas entre os discursos:

Antes todos os agentes podiam negociar com os manifestantes que queriam
entrar, mesmo com 0s mais agressivos, podiam fazer um filtro detectando
quais podiam trazer problemas. Hoje, tudo passa pela dire¢do do Depol; a
maior parte dos agentes que trabalham nas portarias usam uniforme; hoje
passamos a imagem de soldados, de repressao, prontos para enfrentar quem
quiser cometer excessos.

4.3 CONCLUSOES DO CAPITULO

O capitulo procurou compreender o ponto de vista de atores envolvidos com a
questdo de acesso ao Complexo Arquitetdnico da Camara dos Deputados, de modo a avaliar
a existéncia de reflexos das regras informais de seguranca impostas pelo Depol no
Regulamento de Acesso de Visitantes. Para tanto, foram aplicados questionarios a cidadaos
que frequentam a Casa com a finalidade de acompanhar as atividades legislativas (com
amostra de associados do Instituto de Relagbes Governamentais) e agentes do Depol.
Acreditava-se, como se comprovou, que a visao dos entrevistados traria informacdes valiosas
para a compreensédo do problema.

Os dados obtidos junto aos associados do Instituto de Relagbes Governamentais
permitiram identificar alguns pontos de conflito:

e dado que a Camara tem como atividade principal a edicéo de leis, os regulamentos

aplicados a gestdo da Casa deveriam seguir o rito oficial de criacdo de normativos;
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e a flexibilidade de edicao de regras informais traz uma assimetria de informacéo para
os cidad&os, uma vez que as prescri¢des sao alteradas com frequéncia;

e embora regras que garantam a seguranca sejam necessarias, por se referir a uma
entidade democratica, deve haver participacdo da populacdo na formatacdo do
regulamento;

e limitacOes impostas sem prévia divulgagdo podem acarretar custos adicionais que
desmotivam a participacao ou até mesmo, em algumas situacoes, torné-la inviavel;

e como sdo editadas caso a caso, diminuem a possibilidade de contestacao por parte dos
visitantes.

No que diz respeito as respostas dos gestores/agentes policiais, foi possivel
consolidar a ideia de que com a aquisicao de poderes de policia, 0 Depol comegou a ter um
aumento gradativo de autonomia para criar regras informais que ditam procedimentos a serem
cumpridos pelas pessoas que desejam visitar a Casa. Algumas delasrestringindo a entrada de
grupos especificos em dias de discussdo de temas afetos a causa que esses grupos defendem,
de acordo com a avaliagdo de riscos feita pela direcdo do Depol. Porém, segundo os proprios
agentes, as regras impostas sao frequentemente alvo de criticas por parte dos visitantes. Sob
a alegacdo de que a Camara € a Casa do Povo, o teor restritivo que parte das regras traz é

contestado.

Um representante dos grupos indigenas que participou de uma invasdao ao Plenario
comentou sobre a pratica de comparecer a Camara para acompanhar os trabalhos

legislativos:

E muito importante o contato pessoal com os parlamentares. A audiéncia
publica, por exemplo, é um evento que leva as pessoas ao Parlamento.
Mesmo que as pessoas ndo possam participar, mandar perguntas e tal,
existe 0 olho no olho com os deputados. E importante poder assistir pela
internet, mas em algum momento tem que ter o contato pessoal com o
trabalho das pessoas que foram eleitas.

No questionario disponibilizado aos representantes de entidades de classe, foi
perguntado se existe compatibilidade entre o uso de regras informais para restricdo de acesso
de visitantes na Camara e a imagem de Casa do Povo. As respostas, que foram descritas em
sec¢do anterior, mostram que a principal ressalva feita pelos participantes foi sobre a forma de
edicdo dessas regras. Uma participante da invasdo da Cupula, em 2013, destaca uma falha de

comunicagdo que compromete a eficiéncia dessas regras:
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Eu lembro de um dia que foi iconico para mim. A gente tinha uma reunido,
que foi sofridissima para conseguir, tudo marcado direitinho, ai um dia
antes o Depol determinou que o0 acesso a Casa ia ser diferente, que 0s setores
da Casa tinham que informar o nome das pessoas que tinham
compromissos marcados, mas o Depol s6 avisou no final do dia anterior. E
ai, as pessoas do gabinete onde seria a reunido ja tinham ido embora e nédo
ficaram sabendo que tinham que dar o nosso nome para ser colocado na
lista. E ai a gente ndo conseguiu entrar de jeito nenhum porque o Depol ndo
deixou.

Outro problema foi apontado por um integrante do grupo que participou de uma

invasdo a uma reunido que estava acontecendo nas comissdes comentou:

Nédo é apenas o fato de proibirem alguns grupos de entrar na Casa
dependendo do assunto que estd sendo discutido que incomoda. As vezes
eles obrigam todos os visitantes a entrar s6 por uma das portarias, 0 que
causa filas enormes! Eu ja fiquei mais de uma hora na fila para poder me
identificar, e ai perdi uma parte da audiéncia publica que ia assistir.

Observando as respostas dos entrevistados, percebe-se que reconhecem a necessidade
de regras para uma melhor organizacdo da entrada de visitantes na Casa, mas também

entendem que a forma como o Depol cria as normas precisa de ajustes.
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CONCLUSAO

Esta dissertacdo procurou analisar o desenho normativo que regula o acesso de
visitantes na Camara dos Deputados, considerando as alteracfes que essas normas sofreram
ao longo do tempo, incluindo o estudo do cenério contemporaneo. Foi intencdo da pesquisa
avaliar os potenciais efeitos sobre as atividades de participacdo popular de cidaddos na
Cémara dos Deputados, de modo a entender como é configurado o quadro normativo de
controle de entrada na institui¢do, considerando o epiteto “Casa do Povo”, isto é, um
Parlamento aberto a presenca popular e palco de manifestacdes politicas e culturais.

O tema, entretanto, contempla um aparente paradoxo e/ou contradi¢do: se por um
lado os normativos formais (como o Regimento Interno) da Camara dos Deputados alinham-
se ao entendimento de que a Casa € um Parlamento voltado para a participacdo popular, de
modo que a presenca de cidaddos na Casa deve ser incentivada, por outro as medidas de
seguranca adotadas pelo Depol na forma de regras informais, apoiadas em mecanismos de
contencao de pessoas em transito na Camara, restringem o acesso.

A restricdo de ingresso de pessoas na Camara € um tema polémico e que envolve
diferentes perspectivas. A aplicacdo de regras informais € um dos pontos que tem sido
criticado, como foi possivel observar ns resultados do questionario aplicado nesta pesquisa.

A discussdo ja alcanca dos parlamentares, estudam mudancas na legislacdo através
do Projeto de Resolucdo n. 116/2019. A proposicdo sera discutida em Plenario e, se
aprovada, introduz mudancas no Regimento Interno que conferem a Policia Legislativa
autorizacao para retirar pessoas da Casa ou restringir sua entrada, mediante justificativa ao
Presidente.

Este cenario, que compde a problematica de pesquisa, resultou na delimitacdo de
duas questdes que o estudo se propds a responder: 1) As regras informais de restricdo de
acesso de visitantes as dependéncias da Camara tém implicacbes sobre a participacdo
popular?; e 2) Um arranjo institucional restritivo para acesso de cidaddos é conciliavel com
0 conceito difundido na sociedade de que a Camara dos Deputados ¢ a “Casa do Povo™?

Nas tercas, quartas e quintas-feiras, dias de maior concentracdo de atividades
parlamentares, € comum observar nas portarias da Camara grandes filas formadas por
pessoas que desejam assistir aos trabalhos das comissdes, entrar nas galerias do Plenario
Ulisses Guimardes para assistir a votacdo ou mesmo tentar marcar reunides com 0s
parlamentares em seus gabinetes. S&o cidaddos que comparecem a Casa para informar-se
sobre 0 andamento de projetos de lei, para saber as posi¢des que os deputados estdo tomando

a respeito dos temas discutidos, praticar atos de protesto para mostrar que discordam dos
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rumos que determinados assuntos da pauta estdo seguindo ou comunicar diretamente aos
parlamentares a visao dos grupos de que participam sobre os itens da pauta legislativa.

Embora ndo haja um consenso na literatura sobre o conceito de participacdo popular,
conforme discutido no Capitulo 2, parte das atividades praticadas por esses cidaddos pode
ser enquadrada como participativa. A reunido de representantes de grupos de interesse com
parlamentares, por exemplo, tem se tornado cada vez mais comum, e por isso tem sido
matéria de amplas discussdes e de projetos de regulamentacdo. Protestos e manifestacdes
populares, por outro lado, conforme constataram Ribeiro e Borba (2011), sdo uma maneira
de participacéo politica reconhecida desde a década de 1970, o que amplia o espectro. Parte
da literatura entende que estas atividades vdo além do papel informativo, uma vez que dao
subsidios para que os cidaddos adquiram uma visdo mais profunda sobre as implicacdes dos
temas discutidos e assim possam ter uma participacdo efetiva (ABELSON et al., 2003;
MOREIRA NETO, 2005).

Diante do grande nimero de pessoas que circula pela Casa, o Regulamento de
Acesso de Visitantes, composto a) por artigos do Regimento Interno, b) pelo Ato da Mesa n.
106, de 2013, e c) por um conjunto de normas sobre procedimentos de identificacdo dos
visitantes, constitui um importante instrumento de gestdo. As normas oficiais s&o
complementadas por regras informais editadas pelo Depol, departamento formalmente
encarregado da gestdo da entrada de visitantes na Casa. Embora o objetivo principal da
inclusdo de regras informais ao Regulamento de Acesso de Visitantes seja propiciar maior
seguranca, elas acabam por alcancar diretamente as atividades praticadas pelos cidaddos que
frequentam a Casa, uma vez que sdo essas regras que determinam em quais condicdes as
pessoas podem ingressar na Casa e em quais areas poderao circular.

O arranjo formado pelas normas informais e oficiais e que modela a entrada de
pessoas na Camara pode ser interpretado, conforme se desenvolveu no Capitulo 2, sob a
Otica do Neoinstitucionalismo. Autores dessa corrente apontam para a importancia da leitura
considerando a trajetoria de eventos que influenciaram o objeto da pesquisa ao longo do
tempo, 0 que resultou em um levantamento documental sobre a constru¢do dos normativos
oficiais. Para as regras informais, foram realizadas entrevistas com agentes do Depol lotados
h& mais tempo com o fito de coletar dados sobre as origens e as mudangas diacronicas da
pratica.

A pesquisa historica procedida demonstrou que o artigo do Regimento Interno que
trata da presenca de visitantes na Camara passou por poucos ajustes desde a primeira edicao,

datada de 1871. Em todas as ediges, o texto define que qualquer pessoa pode ingressar na
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Casa, desde que esteja vestida de forma adequada, ndo porte armas e cumpra 0S
procedimentos de identificacdo indicados nos normativos pertinentes. Com o crescimento
gradativo do ndmero de pessoas que visitam a Camara, tornou-se necessaria a edicdo de
prescricdes que garantissem um melhor controle e organizagéo sobre a circulacao de pessoas
na Casa. Eventos em que visitantes forcaram a entrada em &areas onde 0 acesso era restrito,
discutidas no Capitulo 3, causando danos ao patrimonio e, em alguns casos, até vitimas,
reforcaram a nogdo de que o controle da entrada e circulacdo de visitantes na Casa tem
relacdo com a seguranca e que precisava de ajustes.

Com isso, embora 0o Regimento Interno ndo atribua de forma expressa ao Depol
autonomia para editar regras, o setor ganhou destaque na gestdo do Regulamento de Acesso
de Visitantes, dada sua especializacdo técnica na area policial. Desde a transformacéo de
Coordenacdo de Seguranca em Departamento de Policia, o Depol tem passado por muitas
adaptagdes, 0 que se associa ao incremento gradual de complexidade nas fungdes
desenvolvidas pelo 6rgéo.

O Departamento tem cada vez mais buscado consolidar-se como uma policia atuante,
preparada para controlar conflitos e distarbios causados por manifestantes. A direcdo da
unidade tem investido na compra de equipamentos repressivos e no treinamento dos agentes
para usa-los. Além disso, tem havido uma preocupacdo em padronizar 0s procedimentos do
setor, porém é uma tarefa complexa e que demanda tempo para que atinja um padréo
adequado.

Diante dessa dificuldade, os gestores do Depol optaram pela aplicacdo de regras
informais determinadas de acordo com a avaliagdo dos riscos potenciais que cada conjunto
de temas de pauta legislativa pode trazer. As entrevistas com o0s agentes que chefiaram o
setor responsavel pela coordenacdo das atividades operacionais mostram que o foco das
regras é prevenir a entrada forcada de visitantes em areas em que 0 acesso esta restrito, além
de precaver-se contra riscos como avarias a estrutura da Casa ocasionadas pela circulacdo de
pessoas em numero acima do recomendado pelos 6rgéos técnicos.

Contudo, a presenca de visitantes ndo pode ser abordada apenas como uma questéo
de seguranga. O acompanhamento do trabalho dos eleitos pelos eleitores faz parte da Idgica da
democracia representativa, e arranjos normativos que, de alguma forma, estejam envolvidos
em mecanismos de interacdo entre o povo, soberano do poder, e os parlamentares, que
recebem autorizacdo para exercer o poder, devem ser planejados considerando a importancia
dessa relacéo.

Portanto, para explorar a existéncia ou nédo de reflexos das regras informais editadas
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pelo Depol sobre as atividades de participacdo popular praticadas por cidaddos dentro da
Casa, referente a primeira questdo de pesquisa, foi aplicado um questionario a representantes
de grupo e entidades de classe, que habitualmente frequentam a Camara, para acompanhar
as discussOes e votacOes, além de reunir-se com deputados para apresentar as reivindicacoes
das categorias que representam.

As repostas obtidas demonstraram que parte das regras impostas pelo Depol cria
dificuldades adicionais para ingresso na Casa, € com isso as atividades sdo prejudicadas.
Como exemplo das consequéncias negativa que as regras podem ter sobre os visitantes foi
citada a falta de comunicacdo prévia de procedimentos excepcionais a serem cumpridos,
como a proibicdo de uso de roupas com indicacdo da entidade a que pertencem. Outra regra
criticada foi a mudanca na configuracdo da rotina de trabalho das portarias, fazendo com que
todos os visitantes precisem se registrar em apenas uma das entradas da Casa, 0 que causa
filas e demora no processo.

As respostas forneceram dados indicando que os participantes compartilham a visao
de que € necessario um conjunto mais completo de regras para regular a entrada de visitantes
e reconhecem que a presenca de um numero grande de pessoas circulando na Casa traz
riscos potenciais a seguranca. Também avaliam que o Depol, como setor responsavel pela
salvaguarda das pessoas e patrimonio fisico, deve ter relativa autonomia para ajustar o
Regulamento de Acesso de Visitantes diante de lacunas deixadas pelos normativos oficiais.

Apesar desta perspectiva, as respostas apontam falhas no planejamento dessas regras.
A falta de divulgacdo das medidas ao publico e a auséncia de um estudo dos impactos sobre
a visitacdo foram alguns dos aspectos que precisariam ser melhorados.

Os resultados obtidos também permitiram perceber que a maior parte dos
entrevistados/respondentes ja presenciou referéncias a Camara como a “Casa doPovo™ e que
acreditam que esse conceito ndo é compativel com a edi¢do de regras informais que tragam
restricdes a entrada de pessoas nas dependéncias da Camara. Grande parte das respostas
apresentadas indica que ndo é compativel com uma entidade que tem como finalidade a
edicdo de leis e normas formais aplicar regras informais para gestdo de um regulamento
gue modela uma atividade tdo importante para a democracia como o contato dos eleitores
com os eleitos.

Os achados apontam para o entendimento de que as etapas do processo de criagdo das
regras formais, como a apresentacdo de justificativas e o transito por varias instancias
administrativas contribuiriam para que as prescrigdes a serem incluidas no Regulamento de

Acesso de Visitantes fossem mais justas e eficientes. Alguns dos respondentes entendem que
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regras informais ndo podem impor restricdes de entrada mais rigidas do que as estabelecidas
no artigo 272 do Regimento Interno, que dispde que qualquer pessoa, desde que devidamente
trajada e identificada e que néo esteja portando armas, pode entrar na Casa.

Por outro lado, muitos respondentes reconhecem que a flexibilidade de edicdo das
regras informais € um fator positivo para a gestdo do Regulamento, j& que as situacdes que
surgem envolvendo riscos a seguranca precisam ser solucionadas de maneira rapida. E as
normas formais, por serem criadas a partir de um processo com relativa complexidade,
demandam tempo para entrar em vigor. Além disso, as prescri¢cbes precisam passar por
ajustes constantes, uma vez que as variaveis envolvidas mudam ao longo do tempo.

Portanto, os dados coletados mostraram que as regras informais editadas pelo Depol
tém reflexos sobre as atividades de participacdo que os cidaddos que frequentam a Casa
exercem, mas que ndo sdo compativeis com a imagem da Camara como um Parlamento
aberto e préximo ao povo — o0 que responde a segunda questdo de pesquisa.

Contudo, participacdo popular e seguranga ndo parecem ser conceitos incompativeis.
As respostas do questionario aplicado mostram o reconhecimento de que as regras sdo
importantes e necessarias para reduzir interferéncias nos trabalhos da Casa. Ndo é preciso
escolher entre a presenca da populacdo na Casa para acompanhar o trabalho dos
parlamentares e apresentar suas demandas ou ter um ambiente seguro; um conjunto de regras
bem planejadas pode proporcionar a contengdo a comportamentos potencialmente perigosos
sem, contudo, prejudicar as atividades de participacdo popular, fundamentais para a

manutencdo da democracia.
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APENDICE - FORMULARIO APRESENTADO AO GRUPO DE PESQUISA.

Ola, este formulario é parte de um trabalho de Mestrado sobre os efeitos das regras de
acesso de visitantes & Camara dos Deputados nas a¢des de participacdo popular. Todas
as respostas sdo protegidas por um termo de confidencialidade e séo respondidas de

forma andnima. Obrigada pela sua participacgéo.

REGRAS FORMAIS

O acesso de visitantes da Camara dos Deputados € regido basicamente por dois
normativos: o artigo 272 do Regimento Interno, que determina:" Sera permitido a
qualquer pessoa, convenientemente trajada e portando cracha de identificacéo,
ingressar e permanecer no edificio principal da Camara e seus anexos durante o
expediente e assistir das galerias as sessdes do Plenario e as reunides das Comissdes" e
0 Ato da Mesa n. 106, de 10/09/2013, que define a lotagdo maxima de cada espaco do

Complexo Arquitetonico.

1. Vocé conhecia essas regras?

sim ndo

2. Em suas visitas a Camara, essas regras foram mencionadas pelos funcionarios que
fazem o controle de entrada de pessoas?
sim néo
3. Em suas visitas a Camara, vocé percebeu a presenca de placas ou outra sinalizacdo
indicando essas regras?

~

sim nao

4.Em suas visitas a Camara, alguma vez vocé observou que os funcionarios
responsaveis pelo controle de entrada de pessoas estavam seguindo alguma regra

de restricdo de acesso mais rigida do que aquelas que sdo normalmente aplicadas?

nunca uma vez

algumas vezes frequentemente

REGRAS INFORMAIS
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Regras de acesso de visitantes mais rigorosas e impostas apenas em momentos

determinados.

5. Vocé considera que esta justificativa foi feita de modo claro e suficiente? sim  néo

6. Vocé considera que a aplicacdo dessas regras extraordinérias de restricdo de acesso
teve impacto sobre sua entrada na Camara e sobre a participagdo nos processos
legislativos que pretendia exercer?

sim nao

7.0s funcionarios responsaveis pelo controle de entrada de pessoas justificaram a
aplicacdo de uma regra diferente das normalmente aplicadas?

sim nao

8. Gostaria de fazer alguma observacéo a respeito dessas regras extraordinarias de

controle de acesso de pessoas?

CASA DO POVO

A Cémara dos Deputados é conhecida como a "Casa do Povo", parlamentares e até a

imprensa costumam usar essa expresséo.

9. Vocé ja ouviu essa expressao?

sim nao

10.VVocé acha que essa expressao € adequada para referir-se a Camara dos Deputados?

sim nao

11.Vocé acha que a Camara dos Deputados deve ser aberta para todos os cidaddos que
desejam participar do processo politico de alguma forma?

sim nao

12.0s cidadaos costumam comparecer a Camara para praticar as atividades abaixo,

marque as que vocé considera como formas de participagdo popular no processo
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politico:

manifestacdes populares formas de protesto
assistir as sessfes das comissdes assistir as audiéncias pubicas

acessar as galerias para assistir as votagdes em plenario

13. Considerando que Vvérias formas de participacao popular sdo feitas presencialmente
na Camara, como por exemplo as manifestacdes e protestos populares, vocé acha
gue a existéncia de regras informais e extraordinarias de restricdo de entrada de
pessoas prejudica essas formas de participacdo?

sim néo

14. Por favor, explique sua resposta

15.Vocé acredita que a imposicdo de restricbes de acesso de visitantes através de
regras ndo formais é compativel com o papel de centro de debates e participacéo
popular da Camara dos Deputados?

16.Vocé acredita que a imposicdo de restricdes de acesso de visitantes através de
regras nao formais é compativel com o conceito de "Casa do Povo" pelo qual a
Céamara dos Deputados é conhecida?

17.Qual sua opinido sobre a aplicacdo de regras informais para determinar restricbes de
acesso de visitantes ndo impostas pelo regramento oficial?




136

ANEXO - ATO DA MESA N° 106, DE 10/09/2013

Disp0e sobre a populacéo circulante no Complexo Arquitetonico da

Camara dos Deputados e da outras providéncias.

A MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS no uso de suas atribuicdes que lhe confere o
art. 267 do Regimento Interno da Céamara dos Deputados, aprovado pela Resolugdo n°
17, de 21 de setembro de 1989, resolve:

Art. 1° Sera permitido a qualquer pessoa, convenientemente trajada e portando cracha de
identificacdo visivel, ingressar e circular no Complexo Arquitetdnico da Cémara dos

Deputados, observados os limites e as condicdes deste Ato.

Art. 2° A populacéo circulante no Complexo Arquiteténico da Camara dos Deputados néo

podera ultrapassar os limites definidos no Anexo deste Ato.

8 1° A populacdo circulante ndo compreende congressistas, servidores, terceirizados,
profissionais de veiculos de imprensa, assessores de entidades e &rgdos publicos,
representantes de instituicbes de ambito nacional, estagiarios, menores aprendizes,
participantes do programa Pro-Adolescente, empregados que prestam servicos no ambito da

Camara dos Deputados, todos previamente credenciados.

8 2° A capacidade méxima de visitantes definida no Anexo deste Ato, para cada espago
fisico do Complexo Arquitetdnico da Camara dos Deputados, podera ser revista mediante
Portaria da Diretoria-Geral, ap6s oitiva do Departamento Técnico e do Departamento de
Policia Legislativa, observadas as normas técnicas de seguranca.

§ 3° Os limites estabelecidos no Anexo deste Ato poderdo ser revistos, a juizo do
Presidente, em situagcdes que possam comprometer a seguranca das pessoas e das edificagdes

da Camara dos Deputados.

Art. 3° As liderancas partidarias poderdo encaminhar ao Departamento de Policia
Legislativa, preferencialmente com antecedéncia minima de 24 (vinte e quatro) horas da
data da visita ou evento, lista com até 10 (dez) convidados, mantidos os limites definidos no

Anexo deste Ato.

Art. 4° Os detentores de mandato eletivo terdo preferéncia de entrada, mantidos os limites


http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescad/1989/resolucaodacamaradosdeputados-17-21-setembro-1989-320110-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescad/1989/resolucaodacamaradosdeputados-17-21-setembro-1989-320110-norma-pl.html
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definidos no Anexo deste Ato.

Art. 5° E vedado o ingresso de pessoas na Camara dos Deputados portando banners,

cartazes, faixas e congéneres.

Art. 6° O Departamento de Policia Legislativa e a Secretaria de Comunicagdo Social, no

exercicio de suas competéncias, deverdo zelar pelo estrito cumprimento deste Ato.

Art. 7° A Diretoria-Geral fica autorizada a adotar as medidas administrativas necessarias

a aquisicdo dos recursos materiais e humanos que assegurem o cumprimento deste Ato.

Art. 8° As acBes ou omissdes que violem o disposto neste Ato serdo registradas pelo
Departamento de Policia Legislativa, sujeitando o autor a sancbes penais, Civis e

administrativas.

Art. 9° A Diretoria-Geral, no prazo de 90 (noventa) dias, submetera a Mesa Diretora

proposta de consolidacdo das normas internas de seguranca da Camara dos Deputados.

Art.  10.0s casos omissos serdo resolvidos pelo Primeiro-Secretéario.
Art. 11. Este Ato entra em vigor na data de sua publicacao.
JUSTIFICACAO

A Camara dos Deputados - uma das instituicbes democraticas mais antigas do Brasil - faz
jus ao epiteto "Casa do Povo™, ndo apenas por ser o cenario dos debates democraticos, mas

também pela grande abertura e acessibilidade ao puablico em geral.

Para o cumprimento dessa missdo institucional, tem-se a recorrente necessidade de
aprimorar as ferramentas e estratégias de seguranca, com vistas a proporcionar tranquilidade

aos trabalhos legislativos e ao publico visitante.

Nesse contexto, estudos realizados pelo Departamento Técnico e pelo Departamento de
Policia Legislativa, em atencdo as vistorias realizadas pelo Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal (CBMDF), demonstraram a necessidade de estabelecimento de limites de
ocupacéo de cada espago fisico do Complexo Arquiteténico da Camara dos Deputados.

O presente Ato, ao conciliar a manutencdo da participacdo popular nas atividades
parlamentares com as normas técnicas de seguranca, vai ao encontro dos principios

norteadores da democracia representativa.
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Sala de Reunifes, em 10 de setembro de 2013.

HENRIQUE EDUARDO ALVES

Presidente

ATO DA MESA N°106/2013 ANEXO

Complexo arquitetonico Numero maximo de visitantes

Edificio Principal e Galerias 200

Anexo | 220
Anexo Il e I 500
Anexo IV 500
Auditorio Nereu Ramos 350

Processo n. 126.326/2013

A Mesa Diretora, em reunido realizada hoje, resolveu, por unanimidade, baixar o Ato da
Mesa n° 106, de 2013, que "dispbe sobre a populacdo circulante no Complexo
Arquitetbnico da Camara dos Deputados e da outras providéncias”, conforme parecer da

Primeira-Secretaria, exarada a fl. 6 do processo em epigrafe.

Participaram da votacdo o0s Senhores Deputados: Henriqgue Eduardo Alves,
Presidente; André Vargas, Primeiro-Vice-Presidente; Fabio Faria, Segundo-Vice-Presidente;
Simédo Sessim, Segundo-Secretario; Mauricio Quintella Lessa, Terceiro-Secretario; Biffi,

Quarto-Secretario; e Gonzaga Patriota, Primeiro-Suplente de Secretério.

Sala de Reunides, em 10 de setembro de 2013.

HENRIQUE EDUARDO ALVES

Presidente



